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SO DE SACANAGEM!

Meu coracao esta aos pulos!

Quantas vezes minha esperanca seré posta a prova?

Por quantas provas terd ela que passar? Tudo isso que esta ai no ar, malas, cuecas que
voam entupidas de dinheiro, do meu, do nosso dinheiro que reservamos duramente para
educar 0s meninos mais pobres que nés, para cuidar gratuitamente da satde deles e dos seus
pais, esse dinheiro viaja na bagagem da impunidade e eu ndo posso mais.

Quantas vezes, meu amigo, meu rapaz, minha confianca vai ser posta a prova?

Quantas vezes minha esperanca vai esperar no cais?

E certo que tempos dificeis existem para aperfeicoar o aprendiz, mas néo € certo que a
mentira dos maus brasileiros venha quebrar no nosso nariz.

Meu coragéo esta no escuro, a luz é simples, regada ao conselho simples de meu pai,
minha mée, minha avo e o0s justos que os precederam: "N&o roubaras”, "Devolva o lapis do
coleguinha”, "Esse apontador ndo é seu, minha filha". Ao invés disso, tanta coisa nojenta e
torpe tenho tido que escutar.

Até habeas corpus preventivo, coisa da qual nunca tinha visto falar e sobre a qual
minha pobre logica ainda insiste: esse € o tipo de beneficio que s6 ao culpado interessara. Pois
bem, se mexeram comigo, com a velha e fiel f¢ do meu povo sofrido, entdo agora eu vou
sacanear: mais honesta ainda vou ficar.

SO de sacanagem! Dirdo: "Deixa de ser boba, desde Cabral que aqui todo mundo
rouba" e vou dizer: "N&o importa, sera esse 0 meu carnaval, vou confiar mais e outra vez. Eu,
meu irmdo, meu filho e meus amigos, vamos pagar limpo a quem a gente deve e receber
limpo do nosso fregués. Com o tempo a gente consegue ser livre, ético e o escambau."”

Dirdo: "E inutil, todo o mundo aqui é corrupto, desde o primeiro homem que veio de
Portugal”.

Eu direi: N&o admito, minha esperanca é imortal. Eu repito, ouviram? Imortal! Sei que

nédo da para mudar o comego mas, se a gente quiser, vai dar para mudar o final!

(Elisa Lucinda)
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RESUMO

A presente dissertacdo visa promover uma reflexdo critica acerca da organizagdo
administrativa da Politica de Assisténcia Social, tendo em vista a particularidade do municipio
de Juiz de Fora. Ao tomar como referéncia primeira a categoria marxista da historicidade se
faz necessario elencar que a trajetéria do desenvolvimento da administracdo do Estado
brasileiro se processou por meio da amdalgama formada entre a burocracia e o
patrimonialismo. Tal fusdo deve ser compreendida como fruto da inser¢do subordinada do
pais no contexto mundial e do proprio contexto interno de aliancas das classes dominantes
para exclusdo das classes subalternas na participagdo do Estado. Acrescenta-se a essa
organizacdo as especificidades da assisténcia social brasileira marcada pelo clientelismo, pela
I6gica do favor e pela omissao estatal em reconhecé-la como politica de direito. Ndo obstante,
0 processo de redemocratizacdo do pais, a Constituicdo Federal de 1988 e a LOAS colocaram
a assisténcia social em outro patamar, afirmando-a como direito social pertencente a
Seguridade Social brasileira, mas que paradoxalmente, foi interpelada pela introducdo do
neoliberalismo, pelo processo de contrarreforma do Estado e pela énfase no discurso
gerencial. Tal tensionamento, agravado no florescer dos anos dois mil, também se deparou
com 0s novos marcos regulatérios da politica de assisténcia social que engendraram
possibilidades democraticas para sua estruturacdo, bem como permitiram pela primeira vez a
garantia de um aparato publico, materializado pelo SUAS. Frente ao esse contexto
contraditoriamente adverso é que o objetivo geral deste trabalho consistiu em investigar se o
direcionamento da gestdo municipal do SUAS tem contribuido para uma administracdo
democratica ou reafirmado as protoformas minimalistas e regressivas apregoadas pela
reestruturacdo capitalista, considerando-se nesse interim, 0s tragos patrimonialistas que
particularizam a realidade do municipio. O caminho metodol6gico consistiu em, por meio do
método materialista dialético, extrair da totalidade concreta as categorias centrais do estudo
para empreender a analise dos documentos obtidos. Para tanto, o conteldo analisado foi
confrontado com as reflexdes elencadas nos capitulos | e 1l, assumindo uma clara postura
tedrico-metodoldgica de tracar a interlocucdo com os dados a partir da defesa do
aprofundamento de direitos. Assim, o texto buscou demonstrar 0s avancgos apresentados por

este sistema na realidade local e o revés neoliberal que tem tensionado esse delineamento.

Palavras-Chaves: Administracdo Publica. Neoliberalismo. Politica de Assisténcia Social



ABSTRACT

This present work has as a goal promoting a critical reflection regarding the administrative
organization of the Social Assistance Policy, particularly the town of Juiz de Fora. As we first
take the historical Marxist category, it is necessary to elicit that the journey of the brazilian
public administration development was processed over the created amalgam between
bureaucracy and patrimonialism. Such a fusion must be understood as a result of the
subordinate inclusion of the country worldwide and of its own internal context of the
dominant classes’ alliances. This way, we can exclude lower classes of being part of the State
participation. To this type of organization are added Brazilian social assistances singularities
marked by patronage, trading favors and the State that omits not recognizing it as the right
policy. Not far from the redemocratization of the country process, the Federal Constitution of
1988 and the Organic Law of Social Assistance have put the social assistance in another level,
assuring it as a social right belonging to a Brazilian Social Security but at the same level, was
challenged by the introduction of the neoliberalism, by the counter reformation of the State
process and the emphasis on the managerial speech. Such tension, aggravated in the beginning
of the year two thousand, had also faced the new regulatory milestones of the Social
Assistance Policy which engendered democratic possibilities for its growth as it allowed, for
the first time, a guarantee of a public apparatus, embodied by Single System of Social
Assistance. Based on this adverse context, the goal of this work consisted in investigate if the
town S.S.S.A. management has been contributing for a democratic administration or
reassuring the minimalist elements vaunted by the capitalistic restructure, considering in-
between, traces of patrimonialism that show some singularities of the reality of a town. The
methodological approach, by using dialectical materialist method, consisted in extract all
central and concrete categories of the study to focus on the analysis of the documents
acquired. To do so, this analyzed content was faced with the reflections elicited in chapters |
and Il taking a theoretical and methodological behavior of listing this interaction with the data
from the deepening rights defense. Thus, the text tried to demonstrate the advances showed by

this local reality system and the neoliberal deadlock that makes this conformation tense.

Keywords: Public Administration. Neoliberalism. Social Assistance Policy.
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APRESENTACAO

A motivacdo para o desenvolvimento da presente dissertacdo advém da intima
vinculagdo que ha alguns anos venho estabelecendo com a area da assisténcia social. E mister
destacar que desde a graduacdo o debate da Politica de Assisténcia Social faz parte das
minhas problematizagdes. A primeira interlocucao se deu, através de um projeto de iniciacdo
cientifica, cujo objetivo consistia em estudar a gestdo da politica de assisténcia social nos
municipios de pequeno porte da Zona da Mata Mineira. J& na condicdo de profissional, essa
ligacdo se tornou ainda maior, posto que a atuacdo no Centro de Referéncia de Assisténcia
Social (CRAS) e no Programa Minha Casa Minha Vida, agucaram minhas reflexdes acerca
dos impasses da nova configuracdo da politica de assisténcia social delineada nos primeiros
anos do século XXI.

Vale lembrar ao leitor que este novo formato teve como marco regulatorio a Politica
Nacional de Assisténcia Social (PNAS) aprovada em 2004 e a Norma Operacional Basica do
Sistema Unico de Assisténcia Social (NOB/SUAS), sancionada no ano seguinte. Tais
regulamentacdes atenderam as deliberagdes da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social
(2003) e traduziram para esta area um conjunto de principios, diretrizes e objetivos nunca
antes experimentados. Nesta direcdo, o0 SUAS viabilizou a organizacdo da gestdo da politica
de assisténcia social, a nivel nacional, tendo como equipamentos fundantes os Centros de
Referéncia de Assisténcia Social (CRAS), na protecdo social basica, e os Centros de
Referéncia Especializados de Assisténcia Social (CREAS), na protegdo social especial. A
partir dai imputou-se em todo o territorio brasileiro o desafio da administragdo publica criar
uma organizacdo institucional que atendesse minimamente aos requisitos legais postos, o que
demandou estruturar a gestdo do Estado num campo historicamente relegado.

Em relagdo a experiéncia profissional na area, compete ressaltar que, especificamente,
sobre 0 espaco socio ocupacional do CRAS, a atuagdo se deu em dois municipios com
caracteristicas extremamente diferentes, bem como processos de desenvolvimento do SUAS,
igualmente distintos. J& em relacdo ao Programa Minha Casa, Minha Vida, se faz pertinente
registra-lo, pois a forma como este programa foi estruturado pela Prefeitura Municipal de Juiz
de Fora (PJF), entre os anos 2012 e 2013, fez com que meu fazer profissional continuasse

vinculado a gestdo da politica de assisténcia social. Assim, essa pequena digressdo pelo
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caminho académico e profissional'percorrido almeja evidenciar que pelo acumulo teérico-
prético propiciado a assisténcia social se tornou a area que mais influenciou no meu despertar
enquanto assistente social e pesquisadora. Somado a isso, € oportuno salientar que a
intervencdo em diferentes espacos socio ocupacionais, porém interligados a gestdo da mesma
politica publica, possibilitou que sob diferentes angulos as inquietagdes empiricamente
suscitadas fossem paulatinamente reforcadas.

Apesar da atuacdo ter se dado no campo interventivo, o despertar por estudar a gestao
foi agucado por perceber o quanto a separacdo entre planejamento e atuacdo, além de nédo
privilegiar uma estruturagdo dos servigos mais concernente com os anseios da populacéo,
também prejudica o planejamento e desenvolvimento do processo de trabalho destinado a
participacdo das classes subalternas. Ademais, vale destacar que no decorrer do exercicio
profissional, se observou uma forte preocupacdo com o0 aspecto quantitativo das acdes
incidindo diretamente na qualidade da atencdo a populacdo usuéria e no processo de analise
da realidade a ser trabalhada. Por conseguinte, o resultado dessa equagdo terminava por
concretizar acdes consideravelmente imediatistas e com baixa possibilidade critico-reflexiva
por parte do conjunto de trabalhadores do SUAS.

A partir dessas consideracdes se pode dizer que houve um conjunto de determinagdes
que instigou a necessidade de se promover maiores aproximacgdes com o debate da gestdo. Tal
inquietacdo se justifica pelo fato de que a ampliacdo na concep¢do e no trato politico-
institucional relativo a assisténcia social no Brasil foi paradoxalmente interpelado pelas
propostas de reformatacdo do Estado — pautadas no gerencialismo — que emergiram no
cenario nacional durante os anos de 1990. Dentro desse quadro, partimos do principio ético-
politico de ampliac&o e consolidacdo da cidadania com vistas a garantia de direitos das classes

trabalhadoras e inserimos nosso estudo como um dos inimeros desafios colocados a todos

! A atuacio Profissional mencionada sobre 0 CRAS se refere aos municipios de Leopoldina — MG (51.130
habitantes de acordo com levantamento IBGE/2010) e Juiz de Fora — MG (516.247 habitantes de acordo com
levantamento IBGE/2010). De acordo com as normatizavas do SUAS o municipio é classificado por niveis de
gestdo:Gestdo inicial=> municipios que atendam a requisitos minimos, como a existéncia e funcionamento de
conselho, fundo e planos municipais de assisténcia social, além da execucéo das a¢des da Protecdo Social Béasica
com recursos proprios. Gestdo basica=> o municipio assume, com autonomia, a gestdo da protecdo social basica.
Gestdo plena => 0 municipio passa a gestao total das a¢des socioassistenciais. (Protecdo Social Bésica e Especial
de Média e Alta Complexidade). Além disso, a capacidade de atendimento dos equipamentos é definida com
base no nimero de habitantes do municipio e nimero de familias e a partir dessas variaveis a cidade é habilidade
como: Pequeno Porte I, Pequeno Porte Il, Médio Porte, Grande Porte ou Metropole. Assim, nos dois
municipios citados temos que, o primeiro é habitado como porte médio e o segundo como porte grande, sendo
gue ambos sdo classificados como gestdo plena. (Para maiores informages consultar: Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome/ Secretaria Nacional de Assisténcia Social/ Departamento de Gestéo
do Suas/ Coordenagdo Geral de Regulacdo da Gestdo Intergovernamental).
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aqueles que tem como preocupagdo a construcdo de praticas administrativas contra
hegemadnicas fundadas na perspectiva de democratizacao.

Dessa forma, 0 objetivo geral desta dissertacéo consistiu em examinar se a ordem
administrativa tem contribuido para o fortalecimento de uma Administracdo Publica
Democrética tendo como enfoque o Sistema Unico de Assisténcia Social no municipio de
Juiz de Fora no periodo de 2009 a 2014. Tal objetivo foi caucionado na hipotese de que
existe uma propensdo da gestdo municipal vincular suas acGes ao SUAS e estruturar a
organizacdo administrativa combinando concepcdes/praticas herdadas da trajetéria da
assisténcia social com o imperativo neoliberal. Isto é, a representacdo inicial do objeto nos
apontava para uma tendéncia do SUAS ser implantado no municipio mediado pela
perspectiva gerencialista de gestdo e pela concep¢do minimalista de politica social do Estado
neoliberal, denotado um processo ainda mais negativo para a politica de assisténcia social na
perspectiva democratica. De tal modo, o caminho delineado ao longo do estudo nos
possibilitou também promover uma aproximacdo com a direcdo que tem prevalecido na
conducdo da gestdo municipal da politica de assisténcia social na cena contemporanea,
conforme apresentamos nas laudas que compdem este trabalho.

A luz do objetivo que norteou a producio desta dissertagdo, buscamos compreender o
desenvolvimento da politica de assisténcia social intrinsecamente associado a interpelacéo da
organizagdo administrativa da PJF, tomando como pressuposto que “o tratamento do tema
referente a gestdo deve ser realizado inserindo-0 no campo da politica como questdo publica,
resgatando a articulacdo dialética entre politica/finalidade e utilizacdo de
recursos/meios/técnica” (SOUZA FILHO, 2011, p.16). Sob essa acep¢do, o estudo que
desenvolvemos ndo se furtou a complexidade e contraditoriedade que envolve a relagdo entre
burocracia, democracia e Estado e, por isso, optamos por examinar a organizacdo
administrativa, uma vez que por meio desta é possivel identificar as perspectivas que
concretizam a execucdo da politica. Logo, o tratamento citado pelo autor iluminou o0s
questionamentos e reflexdes criticas acerca das possibilidades de avanco do SUAS frente ao
contexto de flexibilizagdo do Estado para o quadro das politicas sociais.

Nesse sentido, para construir o caminho de estudo e investigacdo acerca do objetivo
proposto, no primeiro capitulo— Fundamentos para a analise da Gestdo Publica— abordamos
os alicerces essenciais para a edificacdo de uma administracdo publica democratica. Para
tanto, partimos da abordagem do conceito de administracdo geral formulado por Vitor Paro,
onde o autor demonstra a importancia da administragdo em seu sentido genérico como forma

ontologica de organizagédo social dos homens. Também neste autor algamos o contraponto da
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administracao capitalista como uma das expressoes socialmente determinada da administragéo
geral, a qual incute 0 homem como o proprio objeto a ser administrado. Dessa maneira, para
aprofundar a compreensdo das especificidades da administracdo capitalista contamos
fundamentalmente com as formulagcbes da tradicdo marxista e de Souza Filho, por onde
canalizamos o esforco de discorrer sobre a nocdo de “universalidade” do Estado,
racionalidade e dominagdo como determinages centrais da Burocracia. Dentro dessa
discussao fizemos as mediacdes elencadas pelo ultimo autor para demonstrar em que medida
essas determinacGes podem favorecer e sob que aspecto elas se constituem como um limite
para a administracdo publica democrética.

De posse dessas categorias chegamos as discussGes contemporaneas sobre as teorias
organizacionais e fundamentalmente o gerencialismo como forma de administrar o Estado. A
finalidade consistiu em, por intermédio das andlises de Gurgel, desnudar a influéncia da
ideologia e da consciéncia social para a construcdo dessas teorias e a ndo neutralidade
axioldgica ao assumir tais perspectivas de gestdo. Assim, avangamos nessas problematizacGes
para demonstrar a influéncia dessas teorias a partir da crise dos anos de 1970 enquanto
expressao fundamental do direcionamento da classe dominante e que em sua esséncia nédo
destitui a burocracia. Para tanto, contando com as contribuicdes de Souza Filho, Paula,
Nogueira e demais autores pertinentes ao enfoque tragcado, evidenciamos as especificidades da
administracdo publica e o gerencialismo enquanto uma mediacdo que contribuiu na
destituicdo dos direitos sociais no bojo do ideario neoliberal.

Dando prosseguimento a essas interconexdes, consideramos pertinente abordar as
especificidades da contrarreforma do Estado brasileiro e a denominada reforma gerencial
como uma das dimensGes dessa totalidade social, matizada pelo contexto de reestruturacao
capitalista do centro para a periferia. Nesse interim, a fim de esclarecer as particularidades da
administracdo publica brasileira, num primeiro momento enfocou-se a tese da imbricacdo de
Souza Filho e da bifrontalidade em Nogueira para explicitar o pacto dominador excludente
que inviabilizou ao longo da trajetoria das politicas sociais uma constituicdo organica, ampla
e assentada em prerrogativas democratizadoras.

Assim, partimos para o0 contexto das contrarreformas iniciadas em 1990 e
aprofundadas no governo Lula e Dilma. O intuito consistiu em chamar atengéo para o fato de
que o discurso gerencial visou realizar a flexibilizacdo apenas dos pontos que dificultavam a
efetivacdo das propostas de transnacionalizacdo da economia. Isto €, através de um leque de
autores tais como Behring (2008), Filgueiras e Gongalves (2007), Mota (2010), e outros,

enfatizamos que o movimento empreendido pela administracdo publica brasileira buscou
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combinar flexibilizacdo para a area social e centralizacdo burocratica para os setores
estratégicos ao ordenamento neoliberal. Em linhas gerais, este percurso almejou salientar que
tais proposicdes tornaram a administracdo publica democratica e direcionada ao
aprofundamento de direitos, algo ainda mais longinquo.

Perseguindo o objeto de estudo, no segundo capitulo — A construcdo histérica da
politica social brasileira sob a égide do pacto dominador excludente e a particularidade da
assisténcia social —, primeiramente, tracejamos algumas reflexfes acerca da politicidade,
emancipacao politica e emancipa¢do humana tomando por base as formulacdes de Holloway e
de Karl Marx, a fim deixar clarividente para o leitor sob que perspectiva defendemos a
ampliac&o das politicas sociais e nossa ciéncia sobre os limites que perpassam essa discussao.
Feitas essas mediacdes, apresentamos as determinacBes centrais que conformaram a
organizacdo do Estado brasileiro antes de 1930 para demonstrar a base de constituicdo do
pacto dominador que permeou toda a evolugdo das politicas sociais, especialmente no que se
refere a assisténcia social.

Em seguida, demarcamos o periodo de 1930 até 1980 com vistas a explanar a
constituicdo e amadurecimento das politicas sociais dialeticamente atreladas ao movimento de
amadurecimento do capitalismo e a emersdo monopolista. Desse modo, procuramos
evidenciar a reafirmacdo do pacto excludente no decorrer da complexificagdo do Estado
brasileiro e a utilizacdo da l6gica tradicional como forma de administrar a assisténcia social,
reacomodando as articulacdes ao longo do tempo. Posto isso, discutimos ainda que a
racionalizacdo das acOes, o crescimento das politicas publicas sociais e o aprofundamento da
administracdo burocratica do Estado brasileiro durante o regime autoritario ndo alteraram os
tragcos do conservadorismo e da Idgica de cidadania invertida e de cidadania regulada para a
consolidacao de direitos sociais.

Partindo para a conjuntura mais atual tecemos algumas consideracdes preliminares
sobre as proposi¢des do neoliberalismo — enquanto grande fio condutor do processo de
reestruturacdo capitalista internacional — e seu ataque direto ao Estado de Bem-Estar Social.
Nesse interim, buscando articular a incidéncia desses preceitos para o particular contexto
nacional e os efeitos desse quadro para os direitos sociais assegurados na CF/88. Assim,
trouxemos a tona as problematizacGes entorno da contrarreforma formulada por Bresser-
Pereira que direcionou a gestdo do Estado durante o governo de Fernando Henrique Cardoso.
O intuito consistiu em dar visibilidade aos impasses orquestrados no interior do aparato

estatal para o aprofundamento de direitos e que, especificamente, em relacdo a assisténcia
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social ndo garantiu sua consolidagdo de politica publica, conforme afiancado pelos preceitos
constitucionais e LOAS.

Com essas alusbes caucionamos que dentro desse contexto onde emergia — pela
primeira vez — as possibilidades efetivas de afirmacdo da assisténcia social como politica
publica de direito, a condugdo empreendida pela contrarreforma brasileira rearticulou o pacto
de dominacdo sob a égide neoliberal, fazendo com que assisténcia social permanecesse
vinculada a ldgica da solidariedade e filantropia. Dando continuidade aos efeitos da
contrarreforma para o conjunto das politicas sociais, seguimos para a inauguracdo dos
governos do PT nos anos 2000. Assim, sublinhamos o redelineamento formal-institucional da
politica de assisténcia social, promovido pela PNAS e NOB-SUAS, no periodo, e que mudou
a forma de estruturacdo na area. Diametralmente associado, discorremos sobre a conjuntura
extremamente adversa para 0s avancos desse sistema numa orientacdo universalista.

Sendo assim, através das reflexdes de Carcanhollo, Filgueiras e Gongalves
demonstramos que os ajustes realizados intensificaram as “reformas” do governo de FHC, nao
criando condicdes estruturais para além do trinémio focalizacdo/privatizacao/descentralizacdo
para a conducdo das politicas sociais. Porém, avancando no debate, sublinhamos o peculiar
trato conferido a assisténcia social juntamente a desestruturacdo das politicas de salde e
previdéncia social dentro do projeto da transnacionalizagdo. Para encerrar esse segundo
capitulo, pontuamos, ainda, a priorizacdo dos governos Lula e Dilma para 0s programas de
transferéncia de renda em contraposicdo a estruturacdo do SUAS na direcdo de
aprofundamento de direitos e voltada para perspectiva democratica.

De tal modo, foi possivel demonstrar que ao longo de toda a trajetéria historica das
politicas sociais brasileiras, manteve-se o pacto dominador e a dificuldade de construir outra
direcdo para a assisténcia social, embora na cena contemporanea se tenha criado pontos de
tensionamento nessa conducdo. Portanto, para desnudar todos esses elementos do capitulo II,
tivemos o aporte de autores tais como: Behring (2008); Couto et al (2012); Draibe (1993);
Fleury (1991); lamamoto (2012); Laurell (1997); Mestriner (2001); Netto, (1997); Oliveira
(2003); Santos (1979) Souza Filho (2011); Vianna (1998); Yazbek (2007; 2009) entre outras
producdes relativas ao tema.

Finalmente, o terceiro e ultimo capitulo — A Consolida¢cdo do SUAS no municipio de
Juiz de Fora na cena contemporanea — direcionou a condensagdo dessas reflexdes teoricas
incididas pela pesquisa propriamente dita. Desse modo, apresentamos em primeiro lugar o
caminho metodol6gico que nos guinou na incursdo analitica assentado no método materialista

dialético de Marx e que atraves das categorias fundamentais da Totalidade, Mediacdo e
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Contradi¢do nos forneceu o aporte para realizar a anélise documental. No segundo momento
partimos para a caracterizagdo do municipio de Juiz de Fora e para a contextualizacdo da
politica de assisténcia social na cidade, a fim de apresentar o panorama no qual o estudo se
insere, ressaltando os dados e aspectos historicos mais relevantes para o objeto em questao.

Em seguida, partimos para a sistematizacdo e analise dos dados referentes as aos
documentos obtidos junto a Secretaria de Desenvolvimento Social/PJF e demais sites oficiais
pesquisados, no sentido de explanar como a dimensao da organizacdo se encontra articulada
na realidade concreta do SUAS em Juiz de Fora. Dessa forma, enfocamos primeiramente a
organizacéo institucional-administrativa, tragando um paralelo entre as mudancas realizadas
ao longo dos seis anos foco da analise. Por intermédio, das leis decretos e organogramas
analisados tivemos condi¢cfes de identificar os principais avancos e entraves em termos
racionais-legais que vem ajudando a compor o periodo mais recente da politica de assisténcia
social local. A segunda e terceira dimensfes da pesquisa — Quadro de Recursos Humanos e
Relacdo Publico e Privado — se configuraram como os eixos mais emblematicos do estudo,
pois constatamos que nesses pontos se localizam as maiores fragilidades, do ponto de vista de
administracdo que se proponha democratica, para 0 SUAS em Juiz de Fora.

Encerrando esta dissertagdo tecemos as considerages finais sintetizando alguns
indicativos sobre as indagac@es realizadas no caminho metodoldgico, buscando sinalizar os
principais avangos e entraves para a administragdo municipal do SUAS frente ao cenério
identificado no capitulo I11l. Desse modo, acreditamos que cumprimos ao objetivo tracado no
escopo desse trabalho e, mais ainda, registramos algumas contribuicdes no sentido de
direcionar os holofotes para a gestdo social enquanto uma forma de reafirmar o compromisso
ético-politico em favor das classes subalternas. Esta é a tarefa que nos fez assumir o trabalho

gue ora apresentamos, como guia dessa etapa da formacéo profissional.
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CAPITULO | - FUNDAMENTOS PARA A ANALISE DA GESTAO PUBLICA

1.1 Administracdo Geral, Burocracia e Racionalidade: determinacfes centrais da

Administracdo Publica Democratica

Inicialmente, consideramos pertinente situar que para analisar a gestdo do SUAS como
uma dimensdo da administragdo publica, tomamos como eixo norteador a categoria da
Totalidade do método dialético-materialista, onde Garaudy, indica que esta € um momento da
contradi¢do. Assim, compartilhamos dos substratos tedricos que caucionam a administracdo
com base na realidade aberta, processual e dindmica (KOSIK, 1979), sendo a partir desse
prisma de interlocucdo que se torna possivel pensd-la enquanto um mecanismo a ser
potencializado no embate entre as classes. A partir dessa postura axiolégica buscamos nos
afastar das abordagens instrumentais que imputam a administracdo como algo “tecnicista”,
desconectado de reflex&o tedrica e dotado de autonomia.

Entendendo a administracdo enquanto processo social e, portanto, intrinseca a
contradigdo das relagGes sociais, encontramos na dialética a forma mais precisa para conectar
a administragdo a totalidade social. De acordo com Garaudy (1967, p.100) “a dialética é um
esforco para racionalizar aspectos complexos do real: o movimento, a contradi¢do, a
totalidade”. Essa € a diregdo que nos impulsiona para compreender o fendmeno administrativo
e seu significado na sociedade capitalista que, por intermédio da contradicdo, cria a
possibilidade de fortalecer preceitos emancipatérios.

De posse dessas observacOes, para introduzirmos as problematizacGes acerca da
administracdo é preciso situar, em primeiro lugar, que o pensamento critico classico (Marx,
Engels e mais ainda Gramsci) aponta o desenvolvimento das forgas produtivas e a
complexificacdo da sociedade como a mola propulsora para a maior organizagdo do Estado,
destinada a manutencdo do sistema burgués. Assim, a especializacdo na divisdo social do
trabalho e a ampliacdo do aparato publico para mediar o embate capital X trabalho foram
paulatinamente exigindo a intensificagdo da estrutura burocratica para “administrar” as
manifestacdes da questdo social. Nesse mote, temos entéo, a contradi¢cdo que guia o fulcro da
presente dissertacdo, qual seja: a tensdo entre administracdo enquanto dominagdo e
administracdo na perspectiva democratica, sendo este 0 nosso ponto de partida para apreender
a gestdo do SUAS.
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Posto isso, para descortinar esse debate tomamos como referéncia o percurso teorico-
metodologico empreendido pelo educador Vitor Paro (2000), visto que através de suas
formulac@es identificamos as mediacGes necessarias para referendar a administracdo enquanto
praxis social humana. O citado autor em sua obra "Administracdo Escolar: introducdo
critica" demonstra que a administra¢do ¢ uma forma de organiza¢do do “esfor¢o coletivo
humano” e, enquanto tal ¢ inerente a qualquer tipo de estruturagdo societaria. Dentro de sua
proposta analitica, ao abordar o conceito de administracdo na sua forma mais genérico-
abstrata e fundamentando-se especialmente em Marx e Engels, Paro (2000, p.18) considera

gue em sua esséncia,

[...] a administracdo é a utilizagdo racional de recursos, para a realizacéo de
fins determinados. Assim pensada, ela se configura, inicialmente, como uma
atividade exclusivamente humana, ja& que somente o homem é capaz de
estabelecer livremente objetivos a serem cumpridos.

Desse modo, para o autor ¢ a finalidade que determina os recursos, cabendo a razdo
fazer a mediacdo entre os fins e 0os meios, pressupondo, portanto, uma relacdo dialética entre
ambos, onde a racionalidade tem um sentido muito diferenciado da racionalidade weberiana.
Ou seja, na interpretacdo de base marxista os meios utilizados para uma finalidade
democréatica ndo podem ser somente instrumentais e nem vinculados com a dominag&o. Sob
esse entendimento os recursos materiais devem ser potencializados em torno dos dominados,
0 que perfaz captar a administracdo enquanto objetivacdo deste fim e ndo ao contréario, onde o
homem se torna o objeto da administracdo, como € o caso da administracdo capitalista.

Em uma anélise critica acerca das visdes pragmaticas da administracdo, Vitor Paro nos
alerta para o fato de que reconhecer a utilizagdo da administracéo tal qual como ela ocorre na
atualidade ndo significa que essa condi¢do seja imutavel. Pois, “[...] a atividade administrativa
participa das contradicdes e forcas (sociais, econdmicas, politicas, culturais, etc) em conflito
em cada periodo histérico e cada formacdo social determinada”(IBIDEM.:, p.31). Nesse
sentido, o autor defende a possibilidade de que a administracdo seja direcionada para a
transformagdo social, através da “[...] racionalidade das a¢des humanas num sentido mais
amplo (...) colocando-se como questdo fundamental a busca de objetivos que atendam aos
interesses de toda a sociedade e ndo de grupos privilegiados [...]” (PARO, 2000 p.57).

Frente a essa proposicdo, Paro (2000) busca elucidar a intrinseca relagdo entre
administragdo em seu sentido mais abstrato e o carater ontoldgico do trabalho, se utilizando

novamente das formulagdes marxianas acerca da diferenca do processo de trabalho do homem
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dos demais animais. Nessa trilha de reflexdo, o educador pontua que € precisamente porque as
atividades do homem possuem caréter teleoldgico que ele se diferencia dos demais animais.
Assim sendo, justamente porque tém objetivos, “[...] o0 homem precisa utilizar racionalmente
0s meios de que dispde para realiza-los. A atividade administrativa €, entdo, ndo apenas
exclusiva mas também necessaria a vida do homem” (PARO, 2000, p.19). Deriva dai a
importancia da acdo administrativa em seu sentido mais geral, porque ela é precisamente a
mediacdo que possibilita ao trabalho se realizar da melhor forma possivel. Logo, a
administracdo pode articular-se tanto com a transformacédo quanto com a conservacao social.

Diante disso, concordamos com a visdo do autor de que, tendo como fim ultimo a
emancipa¢do humana, torna-se imperativo que a racionalizacdo do trabalho, em seu sentido
geral, ndo seja desprezada. Isso porque 0Ss conhecimentos técnicos e conceptuais sdo
indispenséveis e podem contribuir para “[...] que a atividade administrativa® seja elevada de
seu carater espontaneamente progressista para uma praxis reflexivamente revolucionaria”
(IBIDEM.:;, p.33). Nessa diregdo, Paro (2000) sublinha que ¢ fundamental “[..] o
conhecimento das condigdes concretas em que se realiza a administragdo na sociedade”
(IBIDEM), a fim de que se possa articular a dimensdo técnico-operativa e a dimenséo ético-
politica dentro das reais condi¢des de cada contexto socialmente determinado.

Destarte, o educador acrescenta que essa praxis reflexiva revolucionaria contempla
dois niveis de praxis humana, ou seja, envolve a praxis criadora e a praxis reiterativa. Sob
esse entendimento, a administracdo em seu conceito geral entendida enquanto praxis humana
pressupde a coexisténcia da administracdo criadora com a administracdo reiterativa. De

acordo com os grifos de Paro (2000, p.28),

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

Todavia, o educador ressalta que, apesar de todo o conteudo criativo e potencialmente
emancipatorio, ndo podemos negar que a “[...] administracdo tem servido historicamente

como instrumento nas maos da classe dominante para manter o status quo e perpetuar ou

2 Cabe esclarecer que Paro (2000) pontua a existéncia de duas formas de pratica administrativa que estio
relacionadas ao grau de consciéncia: Espontanea, isto é, aquela com baixo ou quase inexistente grau de
consciéncia, que utiliza os recursos de maneira racional, porém de modo a atender as necessidades mais
imediatas do processo pratico. Ja a Reflexiva consiste na utilizagdo racional dos recursos, aliada ao alto grau de
consciéncia da racionalidade do processo (marca o carater progressista da administracao).
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prolongar ao maximo seu dominio” (PARO, 2000, p.32). Sob essa acepgdo, o tratamento
materialista-dialético empreendido pelo autor o faz apontar que assim como as relacdes
sociais expressam o modo dos homens se organizarem para produzir, igualmente, a
administracdo enquanto dimensdo superestrutural vai sofrer a preeminéncia desta
determinacdo fundamental. Por isso podemos falar em administragéo capitalista.
Consequentemente, na sociedade fetichizada pelo capital o carater genérico-abstrato
da administracdo é compulsivamente encoberto, pois obter o controle dos dominados implica
destituir o carater progressista que a administracdo — em seu sentido geral — resguarda. Mais
precisamente, ao analisar a génese e a natureza da administragéo especificamente capitalista e
sua articulacdo com os interesses dominantes, Paro pontua que a administracdo passa a ter a
funcdo de dominio, cuja finalidade consiste no emprego econdmico para fins de expansdo

capitalista. Entdo, segundo os grifos contidos na Administracéo escolar temos que,

Como o fim Gltimo da producgdo capitalista é a expansdo do capital, pela
producdo e apropriagdo da mais-valia, a utilizacdo racional dos recursos, ao
visar tal fim, concorre para atender ndo as interesses da popula¢do de modo
geral, mas aos interesses daquela parcela da populacdo detentora dos meios
de producdo; ndo ao interesse do homem, pensado em sentido genérico e
universal, mas ao de alguns homens historicamente determinados,
pertencentes a classe dos que tem o privilégio de possuir em suas maos o
poder econémico (PARO, 2000, p.54).

Obviamente para o éxito deste modo de producdo, o autor alude que se faz necessaria
a inversdo da relagdo homem/natureza, onde o recurso humano torna-se a mediacao
fundamental (através da exploracdo da sua forca de trabalho) para a finalidade da
administracdo capitalista, extraindo a dimensdo criativa e afastando as possibilidades
emancipatdrias. Neste caso, o autor coloca que a racionalidade do trabalho em seu sentido
geral € substituida pela racionalidade funcional aos interesses capitalistas. Assim, Paro (2000,
p.57) adverte: “Entretanto, essa racionalidade funcional, (...) mostra-se insuficiente quando se
trata de atender as necessidades humanas em sua globalidade, j& que a racionalidade nas
partes ndo garante, por si so, a racionalidade no todo do sistema.”

Por intermédio dessa racionalidade funcional a utilizacdo dos recursos materiais e
conceptuais tende a ser cada vez mais destinada ao aumento da eficiéncia e da produtividade,
a fim de propiciar maiores lucros capitalistas. Perante esses pressupostos é que Paro (2000)
aponta a divisdo entre trabalho manual e trabalho intelectual enquanto elementos essenciais

para fixar o homem como recurso/meio do processo. E neste sentido que o papel da geréncia
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adquire relevancia como forma de “coordenar” o esfor¢o humano coletivo direcionado aos
fins capitalistas.

Em decorréncia disso, 0 autor acentua que esta dindmica acaba por promover a
separacao entre praxis reiterativa e praxis criadora, fazendo com que a praxis reiterativa seja
deteriorada, pois ela s6 “[...] pode ser positiva, na medida em que tem condi¢Ges de ampliar e
multiplicar a praxis criadora” (PARO, 2000, p.68). Desse modo, a tendéncia é de que as
atividades sejam realizadas mecanicamente, se tornando meramente repeticdes executadas
formalmente, incorrendo no risco da burocratizacao das atividades. Resulta dessa dissociacgéo,
o0 estranhamento do homem ao papel da administracdo, pois como o trabalhador é consumido
em sua funcgdo de simples executor de tarefas, a administracao é deslocada para um conceito
reducionista de controle de atividades.

E nesse processo que podemos entender a énfase dos estudos da administracéo
capitalista na dimensdo técnica em detrimento da politica. Pois, “embora esses dois aspectos
da administracdo capitalista estejam indissoluvelmente ligados, (...) apenas as razdes técnicas
sdo apresentadas pela teoria administrativa para justificar a burocratizacdo das atividades”
(IBIDEM.:, p.69). Sob essa dire¢do, podemos dizer que as conceituacdes tedricas acerca da
administracdo se configuram — muitas das vezes — em analises pragmaticas, que para além de
demonstrar um carater fetichizado da administracdo, se constituem como um recurso
ideoldgico para encobrir a dominag&o de classe.

Em observancia as ponderacGes acima descritas e concordando com a vertente de
analise de Souza Filho (2011), sublinhamos a necessidade de que as dimensdes da
administracdo sejam depuradas ao maximo para que a incorporacdo da racionalidade
instrumental e a utilizacdo de recursos/meios ndo estejam voltadas e comprometidas com as
classes dominantes. Em outro termos, se faz imprescindivel compreender que a administracdo
envolve determinacdes muito mais gerais e abstratas do que a imediaticidade (KOSIK, 1976)
revela. Por isso mesmo também acreditamos que a linha de raciocinio desenvolvida por Vitor
Paro é bastante oportuna para se pensar a perspectiva aqui defendida, buscando exorcizar
qualquer tratamento tecnicista ou politicista do tema. Nessa perspectiva, para a conquista de

uma sociedade democratica, cuja prioridade seja 0 homem, é oportuno observar que,

A este respeito, ndo ha porque ndo aproveitar, da administracdo existente
hoje, aqueles componentes que, sem comprometer 0s objetivos democraticos
e de emancipacdo das classes dominadas, representem um avango técnico
capaz de auxiliar o homem na consecucdo de seus propositos. Parece
razoavel que, na luta pela emancipacdo da classe trabalhadora, se deva
utilizar ndo apenas as técnicas e métodos administrativos desenvolvidos
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especificamente para esse fim, mas também todos aqueles que existam e que
representem uma contribuicdo técnica atil para tal propdsito de
emancipacdo. (...) afinal, numa sociedade verdadeiramente democrética, em
que a prioridade é o homem vivendo em colaboragdo reciproca, sem as
marcas da dominacdo caracteristica da sociedade de classe, continuara
havendo, e certamente em maior medida, a necessidade da utilizacdo
racional dos recursos com vistas a realizagdo de fins (PARO, 2000, p. 78).

Esses subsidios tedricos do educador nos parecem muito pertinentes para questionar o
resignificado da administracdo do Estado na atualidade. Pois, se buscamos nos apropriar das
reflexdes de Paro (2000) sobre as determinacBes universais do ato de administrar em
contraposi¢do a teoria burguesa que a restringe aos limites da administragdo capitalista;
também se faz pertinente tracejar as determinacdes mais especificas que a condicionam dentro
do discurso da nova gestdo. Nesse sentido, requer necessariamente compreender a burocracia
como elemento intrinseco a administracdo capitalista e que, apesar das adequacdes
contemporaneas, ndo deixa de ser central para dar continuidade ao projeto societario
hegemonico.

Entrementes, perseguindo 0 objeto de estudo, cabe ressaltar que o fendmeno
burocratico dentro da I6gica aqui tracada, nos impde a tarefa de pensa-lo dialeticamente, ou
seja, compreendemos a Burocracia como o elemento central para promover a adequacdo do
Estado enquanto estrutura de dominacdo e, a0 mesmo tempo, expressdo das contradigdes
produzidas pelas lutas entre as classes e fracGes de classes. Como bem registra Souza Filho
(2011, p.41-42),

[...] a burocracia, como um dos elementos de materialidade do Estado
expressa também as contradicGes da sociedade de classes que exige a
existéncia do Estado como estrutura de dominacdo politica. Portanto, a
burocracia apresenta-se como uma das mediagdes entre o Estado e as classes
sociais, visando a manutencdo da ordem. Nesses termos, a existéncia da
burocracia estd vinculada ao Estado e, por conseguinte, a dominagdo de
classe. Entretanto, (...) a burocracia como expressao do Estado capitalista, ou
seja, uma sociedade dividida em classes, deve atuar administrando interesses
antagbnicos para manter a ordem e, nesse sentido, tem que atender a
interesses das classes dominadas [...].

Logo, para aprofundar esse tratamento dialético da burocracia que nos permite
intencionar uma administracdo democratica, julgamos procedente questionar, primeiramente,
a universalidade administrativa apresentada por Hegel. Embora ndo utilize esta categoria
diretamente, é possivel identificar na designacdo de classe universal as conexfes do

pensamento hegeliano com a funcdo exercida pela burocracia. De acordo com o autor “a
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classe universal ou, mais precisamente, a que se consagra ao servico do governo, tem no
universal o fim da sua atividade essencial” (HEGEL, 1997, 279). Assim, a burocracia —
enquanto materializacdo desse servico do governo — é concebida como a organizacdo dos
interesses gerais através da mediacdo dos interesses particulares. De forma mais apropriada e

recorrendo aos préprios grifos de Hegel (1997, p.270) significa:

0 servico do Estado exige o sacrificio das satisfacBes individuais, e
arbitrarias, das finalidades subjetivas, mas reconhece o direito de, no
cumprimento do dever, e sO nele, obter tais satisfacBes. Ai reside, neste
aspecto, aquela unido do interesse particular e do interesse geral que
constitui o principio do Estado e Ihe da a sua solidez interior.

Nesse sentido, o papel da burocracia no pensamento hegeliano aparece como uma
corporacdo® do tipo especial, cuja atuacdo articula o singular e o universal. E através dos
funcionarios executivos (servidores publicos/burocratas), que o poder governamental é ao
mesmo tempo encarregado de manter o bem universal (através da esfera dos direitos), sem
anular o dominio das necessidades particulares — na qual a propriedade privada é a forma de
realizacdo objetiva. Logo, nas formulacdes desse pensador, a “classe universal” teria a tarefa
de acolher as demandas e sugestOes particulares que provém das corporagdes para promover a
satisfacdo das necessidades de modo compativel com o interesse comum.

Assim sendo, temos na matriz hegeliana a aparéncia da burocracia. Todavia, se faz
necessario ressaltar que essa compreensdo supraclassista da organizacdo administrativa do
Estado ndo implica em hipdtese alguma uma postura laissezfaireana. Pois, se por um lado o
autor vislumbra a burocracia no sentido stricto sensu de conciliadora de interesses; por outro
avanca ao empreendé-la como aquela que deve também contemplar uma estrutura de Estado
voltada para o enfrentamento das desigualdades sociais. N&do €, entdo, ao acaso que Hegel
(1997, p.208) diz: “[...] deve o Estado ser considerado tanto mais perfeito quanto menor, em
comparag¢do com o0 que estd assegurado de modo universal, for a parte que se abandona a
iniciativa do individuo e a sua opinido particular.”

Dessa linha de raciocinio desenvolvida por Hegel temos a base para compreender a
associacdo entre burocracia/universalidade e burocracia/manutencdo do sistema capitalista.

Isto é, na medida em que a administracdo publica (materializada pela burocracia) atende a

® Para Hegel, as corporages correspondem a um momento da sociedade civil responsavel por aglutinar os
interesses entre “pares”, isto ¢, grupos/associagdes. Assim, o segmento relacionado ao servigo publico também é
identificado por Hegel como uma corporacdo, mas do tipo especial justamente porque faz a interligacdo dos
interesses presentes na sociedade civil. Representa a esfera que vai unir e organizar os direitos e deveres do
dominio privado e publico.



28

alguns interesses da populagdo através da constituicdo de um sistema publico de protecédo
social e garantia de direitos, produz como um de seus efeitos uma aparente estrutura
constituida em prol do interesse geral da sociedade (universalidade). Por outro lado, ao
realizar esta aparente universalidade também consegue equalizar conflitos e tensdes e,
consequentemente, sobrepde o particular ao geral (manutencdo do sistema capitalista),
fortalecendo a expressao de dominacgéo de classe do aparato estatal.

Assim, ¢ importante frisar que “a burocracia responde a uma dada organizagdo social
que supde a existéncia de dominados e dominantes, social e economicamente falando, ou seja,
uma sociedade que ndo comporta a radicalizagdo e o aprofundamento de direitos” (SOUZA
FILHO, 2011, p.41). Portanto, ao intencionar pensar o SUAS como mecanismo de
democratizacdo nao significa concebé-lo como um sistema de carater genuinamente
popular/trabalhista, pois isto € sabidamente impossivel dentro da sociedade de classes e pela
propria funcéo de dominacéo que o sistema politico consagra®. De posse dessas consideracoes
sobre essa aparente universalidade da burocracia, nossa intengédo consiste entdo em identificar
em que medida este sistema pode contribuir para os interesses subalternos e de que forma eles
se encontram presentes em sua estruturacao.

Ainda em relagdo a problemaética da universalidade burocratica apresentada por Hegel,
ndo podemos deixar de lembrar as pertinentes consideracdes de Holloway. O referido autor
ao analisar a administracdo publica pontua que esta é uma area dominada pela teoria burguesa
e que a teoria marxista, por sua vez, tem se atido a uma visdo mais geral do Estado e prestado
pouco atencdo na literatura burguesa sobre o tema. Assim sendo, mais do que vislumbrar o
carater contraditério da burocracia e a aparente universalidade hegeliana, devemos articula-las

aos questionamentos realizados por Holloway (1982, p.13):

¢, Por qué, entonces, se pretende desarrollarun enfoque marxista de la
administracion publica? ¢ Por qué precouparse por los detalles de la
organizacion del estado? ¢ Acaso no basta com sefialar que el estado es
un estado capitalista y analizarlos vinculos entre estado y capital?

Frente as indagacdes do autor, pontuamos a necessidade de se pensar a
burocracia ndo somente como uma forma objetiva de promover melhorias imediatas na
vida das classes subalternas, mas também como uma discussdo estratégica no que se

refere ao processo de luta entre o instituido pelo capital e as possibilidades de se instituir

* Para uma abordagem mais apropriada acerca dessa discussdo sobre a fungdo de dominagao do sistema politico
vide item 2.1deste trabalho, onde utilizamos as analisadas realizadas por Marx para fazer uma abordagem
introdutdria acerca dos limites do poder politico para uma sociedade humanamente emancipada.
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outro ordenamento societario. Por isso mesmo, um estudo critico acerca da administragcdo
publica deve ser feito de “baixo para cima”, isto é, o estudo da administracdo precisa ser
devidamente articulado ao contexto social no qual estd inserida. Nesse sentido, se temos a
partir dos anos 2000 uma énfase na politica de assisténcia social como forma de
enfrentamento da questéo social, faz todo sentido analisar sob que aspectos o SUAS pode (ou
ndo) ser favoravel ao aprofundamento de direitos face aos embates dos diferentes interesses
sociais da realidade local. Novamente nas palavras de Holloway (1982, p. 18) temos entdo

que:

No podemos ver las estructuras administrativas sinubicarlas nel contexto de
las luchas que deben administrar, las luchas a las que responden. Debemos
centrarno sen estas luchas si queremos ver el significado de la organizacion
administrativa o del cambio administrativo; no se trata de ver a la
administracion em si, sino de ver el “problema” para cuya resoluciéon fue
creada, ya que los “problemas sociales” tal cuallos percebe la classe
dominante son siempre, en Ultima instancia, la respuesta subjetiva de los
oprimidos al verdadeiro problema de la sociedade: el capitalismo.

Juntamente aos apontamentos referentes a esta necessidade de se articular a
organizacdo administrativa ao contexto hodierno, é preciso acrescentar as colocagfes de
Souza Filho acerca do limite estrutural da burocracia. Nessa trilha de raciocinio, ao dissertar
sobre o carater burocratico do Estado, o autor também considera a importancia do
fortalecimento da autonomia relativa®, a fim de extrair da burocracia o que pode ser
potencializado para tencionar as estruturas de Estado. Trata-se, portanto, de estabelecer uma
orientacdo de negacdo-conservacao, isto €, negar 0s aspectos burocratizador, reiterativo e
ideologico e conservar a dimensdo racional-legal da burocracia (SOUZA FILHO, 2011,
p.226). Ndo obstante, tendo como finalidade Gltima uma sociedade sem classes ndo se pode
perder de vista que “[...] a quebra da burocracia necessita ser realizada, simultaneamente, a
destruicdo do Estado [...]” (IBIDEM.:, p.69). Essa relagéo entre extin¢do do Estado e ruptura
burocratica para uma sociedade humanamente emancipada se justifica porque temos a
dominagdo como o elemento central deste arcabougo.

Tais observagdes remetem ao fato de que “o carater de dominacdo presente na

burocracia e a racionalidade de sua estrutura sdo determinagdes centrais que merecem

® Segundo Souza Filho (2011) a burocracia é dotada de autonomia relativa porque ao materializar uma
determinada estrutura de Estado é influenciada pela disputa entre os diferentes projetos societarios. Ou seja, sua
definicdo depende tanto da pressdo exercida pelas forgas sociais em disputa na sociedade civil, quanto da dire¢édo
empreendida pelo corpo administrativo do Estado (para tanto a protecdo ao cargo, através da sele¢do baseada na
competéncia, € um aspecto fundamental). Este aspecto podera ser mais bem compreendido nos momento
seguinte deste trabalho.
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destaque ao se analisar a burocracia” (SOUZA FILHO, 2011, p.42). Sendo assim, é por meio
das formulagcbes de Max Weber e da critica realizada por Souza Filho que buscamos refletir
sobre essa articulacdo. Portanto, sem posturas ortodoxas ou ecléticas esquadrinhamos as
contribuicdes weberianas fazendo as ponderacdes necessarias do ponto de vista da abordagem
dialético-materialista. VVale lembrar que o socidlogo alemao foi — inegavelmente — o primeiro
autor a estudar de maneira sistematica as organizac¢Ges burocraticas, cuja obra influenciou e
influencia vastamente as analises acerca da administracao.

Para Weber “toda a dominagdo manifesta-se e funciona como administracdo. Toda
administracdo precisa de alguma forma, da dominag&o, pois para dirigi-la, é mister que certos
poderes de mando se encontrem nas maos de alguém” (WEBER, 1999b, p.193). Dentro dessa
I6gica de dominacdo enquanto relacdo de mando-obediéncia, a ordem administrativa se
afirma por intermédio de um conjunto de normas que procura regular a acdo de um grupo de
pessoas (WEBER, 1999a). Portanto, para o socidlogo, todo e qualquer espago coletivo vai
envolver hierarquia e poder de dominagéo. Assim, Weber n&o identifica a burocracia somente
no Estado, mas em diversas institui¢des: sindicatos, associacdes, igrejas, partidos, etc.

Nessa direcdo, as formulacGes weberianas acerca da dominacao estdo contidas no que
ele denomina como “trés tipos puros de dominagao legitima” (WEBER, 1999a), quais sejam:
Tradicional, Carismatica e Racional-Legal. A primeira é aquela que fundamenta-se nas
tradigdes, justificadas pela crenca na santidade das ordenacbes e dos poderes senhoriais
costumeiros. Seu tipo mais puro € a dominacdo patriarcal. A ordem administrativa respaldada
nesse tipo de dominacdo serd baseada na “lealdade ao senhor” e constituida por relagdes de
pessoalidade.

Ja a Dominagdo Carismatica (WEBER,1999a) acontece em virtude da devogdo afetiva
diretamente atribuida a pessoa ou aos seus dotes sobrenaturais, heroismo, revelacdes, poder
intelectual, oratdria, dentre outros. Desse modo, obedece-se exclusivamente a pessoa do lider
em fungédo de suas qualidades excepcionais. A ordem administrativa baseada nesse tipo de
dominacdo segue na mesma ldgica da dominacédo tradicional, porém com enfoque em uma
personalidade especifica. Por ultimo, temos a dominag&o racional-legal. Segundo o autor de
Economia e Sociedade, esse tipo de dominacdo estd firmado em estatutos (normas) e tem
como tipo mais puro a burocracia. Neste caso, obedece-se ndo a pessoa por sua virtude, mas a
regra estatuida. Portanto, esta baseada nos principios da impessoalidade e legalidade.

Como podemos observar ao abordar a relagcdo entre ordem administrativa e poder, a
contribuicdo weberiana ndo atribui centralidade & questdo da dominacédo de classe presente na

burocracia. Assim, mesmo reconhecendo que aqueles detentores de maior poder econémico
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também exercem maior poder de dominagdo Weber ndo questiona a exploracao de classe, sua
preocupacao volta-se para a relacdo de mando-obediéncia. Logo, é importante registrar que

[...] diferentemente de Weber, Marx enfoca a questdo da dominagdo na
sociedade ndo pelo carater de “obediéncia” que ela evoca, mas pelo carater
politico e econbmico de classe que ela possui. Por outro lado, convém
também ressaltar que Marx ndo despreza ou minimiza a dominagdo enguanto
relacdo de mando-obediéncia, exercida pela burocracia, haja vista a sua
valorizacdo da experiéncia da administracdo da Comuna de Paris. (...) Ou
seja, apesar da questdo central da dominagdo esta vinculada a questdo da
classe e sua superagdo depender da “libertagdo econdmica do trabalho”,
Marx analisa positivamente a estrutura de gestdo da Comuna na medida em
que ela procura enfrentar a dominagdo estabelecida na relagdo mando-
obediéncia presente na organizagdo burocrética, a partir da estruturacdo da
administracdo, realizada através de mecanismo democraticos (SOUZA
FILHO, 2011, p.44).

A exemplo da experiéncia da Comuna de Paris e das contribui¢Bes tedricas de outros
autores — como Lenin e Gramsci® — podemos dizer que a denominacdo weberiana de
administracdo como dominacdo nao é compartilhada pelos autores marxistas que trabalham
com o conceito de dominacdo no sentido mais amplo. Isso significa que embora exista uma
estreita relacdo entre ambas (dominagdo/administracdo) e que — de fato — as experiéncias
historicas as tenham conduzido dessa maneira; ndo implica imputar a inviabilidade da
administracdo em um sentido mais geral. O que queremos enfatizar com isso é que
acreditamos ser possivel criar outra direcdo, ou seja, ainda que expresse a dominagdo, a
administragcdo pablica pode possuir um carater mais horizontalizado e diluido. Desse modo,
implica a participacdo dos trabalhadores nos processos decisérios e que, a partir desses canais,
pode suscitar para os dominados criar estratégias de tencionar o poder publico. Para clarificar
0 exposto podemos citar as experiéncias bem sucedidas dos orcamentos participativos
existentes na regido sul do pais, permitindo que a organizacdo do Estado se aproxime mais
das demandas das classes subalternas, ainda que isso ndo signifique nenhum processo
revolucionério.

Retornando a visdo de Weber podemos dizer que a relacdo estabelecida pelo autorpode
ser compreendida ao considerarmos que suas analises seguem no intuito de demonstrar a
administracdo burocratica € a estrutura adequada ao Estado capitalista, isto €, a forma de
dominagdo que melhor caracteriza o desenvolvimento racional do Estado moderno (WEBER,

1999h). Destarte, para o autor é “a necessidade de uma administragdo continua, rigorosa,

® para uma compreens&o mais detalhada da tematica vide exposicdes de Souza Filho (2011, p.44-45).
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intensa e calculavel criada historicamente pelo capitalismo — ndo s6, mas sem duvida,
principalmente por ele [...]” (WEBER, 1999a, p. 146) que vai requerer uma forma racional de
dominacdo. Detalhando um pouco mais a importancia do carater racional da burocracia para o

capitalismo, o socidlogo salienta ainda que,

Do mesmo modo que o capitalismo, em sua fase atual de desenvolvimento,
exige a burocracia — ainda que os dois tenham raizes historicas diversas —,
ele constitui também o fundamento econdmico mais racional — por colocar
fiscalmente a disposicao dela os necessarios meios monetérios — sobre o qual
ela pode existir em sua forma mais racional (WEBER, 1999a, p. 146).

Frente ao exposto, podemos acrescentar que para Weber a principal caracteristica do
capitalismo é racionalizacdo das acdes (principalmente a racionalizacdo financeira para fins
de expansdo capitalista). Nesse sentido, suas formulacGes também trazem a cena outra
determinacéo central da Burocracia: a racionalidade burocratica. Entrementes, cabe salientar
que Weber (1999a) compreende esta racionalidade enquanto adequacdo dos meios aos
fins/valores definidos. De modo mais ainda preciso Souza Filho (2011, p.55) nos esclarece
que isso significa que “Weber, entdo, ao tratar da acdo racional referente a fins, ndo define
adequadamente, pois, na verdade, ndo discute a racionalidade dos fins, apenas refere-se a
racionalidade instrumental (a definicdo do melhor caminho e dos melhores instrumentos para
atingir determinados objetivos)”. Esta acepcdo weberiana se justifica devido a defesa acerca
da neutralidade axiolégica’, imputando sua consideracao do fim como algo dado e pertencente
ao campo de valores.

Nesse ensejo, devemos esclarecer que aqui se demarca uma diferenca fundamental
entre a racionalidade burocratica tratada por Weber e a posi¢cdo admitida pelos autores que
adotamos, os quais a compreendem na perspectiva dialética/emancipatéria. Sob essa trilha de
interpretacdo, devemos primeiramente trazer a tona as problematizacGes sobre o sentido da
prépria racionalidade, onde Paro (2000) apoiado na matriz marxista pontua que a mesma €
composta por duas dimensdes: instrumental-analitica e a da emancipagdo. Assim, para
compreender esses eixos da racionalidade é preciso fazer uma incursdo histérica, a fim de
contextualizar que com o desenvolvimento da razdo moderna e o amadurecimento do

capitalismo foi paulatinamente ocorrendo a supervalorizagdo da dimensdo instrumental-

’ Essa neutralidade axioldgica afiancada por Weber esta relacionada a separacdo que o pensador faz sobre
“julgamento de valor” e a “relacdo com os valores”. De acordo com Weber a ciéncia nao legitima juizos de valor
(decorre desta visdo a defesa weberiana acerca de uma possivel neutralidade metodoldgica). Sob essa
perspectiva, Weber compreende que a ciéncia se relaciona com as premissas de valores do objeto de estudo, mas
sem realizar qualquer julgamento dos mesmaos.
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analitica em sobreposi¢cdo a emancipatéria. Essa relacdo pode ser compreendida “[...] pela
propria ldgica do capital que exige uma crescente capacidade de manipulacdo da natureza,
provocando a exacerbagdo da dimensdo instrumental da razdo [...]” (NETTO apud SOUZA
FILHO, 2011, p.51).

Entrementes, os autores marxistas nos informam que em funcdo do capitalismo se
pautar num sistema opressor baseado na exploracdo do trabalho, sendo, portanto,
indispensavel, a alienacdo do sujeito social para o éxito dessa ldgica, a sociedade burguesa
tende a reduzir a capacidade analitica, fazendo com que a primeira dimensdo registrada por
Paro seja abreviada apenas a dimensdo instrumental. Segundo Souza Filho (2011, p.51)
“dessa forma, na sociedade burguesa, a razdo moderna ndo se realiza por completo e é
crescentemente reduzida a sua dimensdo instrumental, na medida em que ndo questiona a
finalidade para a qual estd sendo desenvolvida e aplicada” (IBIDEM). Ja a dimensdo
emancipatoria “[...] vinculada aos fins universalistas, voltada para a liberdade efetiva de todos
0s seres humanos, apresenta-se contraditoria aos fins da sociedade burguesa” (IBIDEM). Por
conseguinte, fica evidenciado os motivos pelos quais essa dimensdo dentro da administracao
em seu sentido geral vem se tornando cada vez mais ofuscada.

Postas essas colocacbes podemos compreender de forma mais apropriada o sentido da
racionalidade apregoado por Weber e a perspectiva que nos ilumina na incursdo do objeto do
estudo, sendo importante ressaltar que o tratamento da tradi¢do marxista nos mostra que “a
racionalidade encontra-se na ponderagao dos fins ¢ dos meios estabelecidos para a ac¢ao”
(SOUZA FILHO, 2011, p.53). Ou seja, “[...] a busca de um objetivo pressupfe uma estrutura
axioldgica, apesar de nem sempre ela estar explicita ou ser consciente” (IBIDEM.:, p.55).
Nessa perspectiva, € que podemos interpretar a certa autonomia existente entre meios e fins,
tornando possivel projetar a burocracia enquanto uma estrutura capaz de atender as
finalidades do capitalismo e do socialismo.

Dessa forma, o que almejamos demonstrar com as linhas acima é que mesmo a
burocracia tendo a finalidade de expansdo capitalista, cujos determinados meios/recursos e
tecnologias podem ter sido produzidos para atender a este fim, por disporem de autonomia
relativa podem ser vinculados a fins ndo capitalistas. Clarificando o exposto, podemos apontar
o atual contexto de hegemonia neoliberal cuja finalidade é direcionada para a reducdo de
direitos. Todavia, determinados meios/recursos que apontem para a democratizacdo da
politica (como é o caso, por exemplo, das ouvidorias populares e audiéncias publicas) e

gestores comprometidos com valores compativeis com um projeto em prol das classes
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subalternas pode contribuir para uma orientacdo alternativa, ou ao menos, obstaculizar a

reducdo de direitos. Em sintese,

O tratamento que o socidlogo da a questdo da burocracia é tipico. Para ele, a
burocracia ¢ uma agdo racional que possui validade independente da
finalidade a que se destina. (...) do ponto de vista da perspectiva que
pretendemos desenvolver, o valor que define a acdo racional administrativa —
ou seja, a orientagdo pautada na ampliacdo e aprofundamento de direitos
sociais — demarca as possibilidades de analisarmos a interacdo entre fins e
meios (SOUZA FILHO, 2011, p.61).

Entdo, a questdo a ser examinada resvala em compreender dialeticamente como a
administracdo burocratica pode contribuir para o aprofundamento de direitos sociais, se suas
determinacbes centrais (dominacdo e racionalidade) tendem ao polo oposto. Para tanto
partimos novamente das formulacdes weberianas, situadas em dois aspectos essenciais da
“moderna administragdo burocratica” (WEBER, 1999b, p.198): estrutura tedrico-formal e
quadro profissional. Logo, as caracteristicas da administracdo designada por Max Weber
(em seu tipo puro) podem ser assim sintetizadas:

Quanto a estrutura tedrico-formal: 1)- Principios das competéncias oficiais fixas,
ordenadas mediante regras, leis ou regulamentos administrativos; I1)- Principio da hierarquia
de cargos e da sequéncia de instancias, isto é, um sistema fixamente regulamentado de mando
e subordinacéo das autoridades, com fiscalizac&o das inferiores pelas superiores; I11)- Baseada
em documentos (atas); IV)- Pressupfe, em regra, uma intensa instrucdo da matéria; V)-
Requisicdo do emprego da plena forca de trabalho do funcionario, quando o cargo esta
plenamente desenvolvido; VI)- Realizacdo da administracdo dos funcionarios de acordo com
regras gerais, mais ou menos fixas e mais ou menos abrangentes, que podem ser aprendidas.
(WEBER, 1999b, p. 198-200).

Quanto ao quadro funcional administrativo: 1)- Sao livres e obedecem as obrigacfes
objetivas de seus cargos; 2)- Sdo nomeados por uma hierarquia rigorosa; 3)- Tém
competéncias funcionais fixas; 4) S&o contratados formalmente, através de selecdo, 5)-
Qualificagdo profissional, avaliada mediante prova e certificada através de diploma; 6)-S&o
remunerados com salarios em dinheiro; 7)- Exercem o cargo como profissdo Unica ou
principal; 8)- Tém perspectiva de uma carreira: “progressao” por tempo de servigo ou
eficiéncia, ou ambas; 9)- Trabalham em “separagdo absoluta dos meios administrativos” e
sem apropriacdo do cargo; 10)- Estdo submetidos a um sistema rigoroso e homogéneo de
disciplina e controle do servico (WEBER, 19994, p. 144).
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Frente a esses apontamentos ndo resta divida de que Weber é o autor que define com
maior precisdo a materializacdo da burocracia. Ndo obstante, também é preciso lembrar que
Hegel, ao conceituar a burocracia como classe universal para garantir os interesses gerais do
Estado, também identifica a racionalidade burocratica (embora sua compreensao iluminista da
razdo seja finalistica e ndo somente instrumental). Em todo caso, o interessante é observamos
que os dois intelectuais postulam essa expressdo material burocratica apenas em seu aspecto
formal, como se a estrutura e 0 quadro administrativo fossem a totalidade da administrativa
burocratica. Logo, podemos afiancar que ambos 0s autores se atém a aparéncia fenoménica da
burocracia e ndo acompanham o movimento do real.

Nesse sentido, considerar a estrutura e o quadro administrativo burocratico para além
do formalismo de conteldo e da aparéncia universal do Estado que obscurecem a dominacao
de classe, requer identificar que ao passo que o aparato publico vai sendo ampliando,
enquanto classe universal tende a criar uma organizagéo racional-legal mais bem definida. Por
conseguinte, abre-se, contraditoriamente, uma dupla possibilidade de incorporacdo dos
subalternos: no plano imediato, onde o atendimento de certas necessidades dos dominados
vincula-se ao fim capitalista, apesar de ndo estar atrelado diretamente aos interesses da classe
dominante® e pela materialidade burocratica — que a médio e longo prazo — pode intensificar a
contradicdo no interior do Estado, contribuindo numa outra orientagéo.

Nessa perspectiva, pensar esta materialidade burocratica na direcdo de democratizacao
da administracdo nos remete a fixar que uma das primeiras condi¢des para tal proposicdo esta
na protecdo ao cargo (servidor livre). Isso porque a selecdo de servidores, baseada na
competéncia (concursos publicos) permite a construcdo de um quadro de funcionérios
diversificado e potencializa a autonomia relativa da burocracia. Desse modo, a incorporagao
de servidores com diferentes valores politicos — incluidos aqueles contrarios ao projeto
politico de dominacdo hegemdnico — podem constituir (mesmo que limitadamente) uma forca
de tensdo no interior da burocracia. Seguindo essa acepcdo, Souza Filho ao examinar as
formulacGes weberianas acerca da estrutura tedrico-formal e do quadro profissional, rearticula
categorialmente as contribuigdes do socidlogo e pontua que existem outros aspectos — além do
servidor livre — que reforgcam a relativa autonomia da burocracia e que podem potencializar

esse embate “por dentro” do aparelho estatal:

® E importante lembrar que esse atendimento das necessidades dos dominados como finalidade dos dominantes
pode ser ilustrada no prdprio carater contraditério das politicas sociais que ao afiangar direitos também contribui
para o estabelecimento de consensos e, por conseguinte, viabiliza a continuidade do processo de exploracdo da
forca de trabalho atendendo, desse modo, aos objetivos da acumulacdo capitalista.
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a) a existéncia dos principios das competéncias fixas, mediante regras, leis
ou regulamentos administrativos; b) o processo da administracdo dos
funcionérios ser realizado de acordo com regras gerais, mais ou menos fixas
e mais ou menos abrangentes, que podem ser aprendidas (WEBER, 1999b:
198-200); e c) o fato de que, em relacdo ao poder de mando e obediéncia,
tanto o senhor legal tipico quanto a burocracia estdo vinculados as regras
impessoais (SOUZA FILHO, 2011, p.68).

A luz desses apontamentos temos o caréter racional do Estado como a determinago
burocratica que deve ser intensificada, uma vez que a existéncia de normas e regras traz
maiores possibilidades de tencionar a disputa entre as forcas sociais e, consequentemente,
maiores contradi¢cdes (em relacdo a determinacdo da dominagédo). Por isso, se faz necessario
aproveitar e aprofundar o carater racional da burocracia como forma de ampliar os espagos
para propostas efetivas, eficientes e eficazes, comprometida com as classes subalternas. Sendo
sob esse entendimento que “a burocracia, como estrutura administrativa, ganha relevancia
para processos de reducdo das desigualdades” (SOUZA FILHO, 2011, p.42) e que o
formalismo de contetido pode ser positivo para potencializar mecanismos de controle social e
publico.

Entrementes, reconhecer os aspectos positivos do carater racional do Estado néo
implica dizer que a burocracia se constitui como um elemento revolucionario € nem “[...] uma
saida administrativa definitiva do ponto de vista dos dominados, ainda que em uma
perspectiva imediata, ela se apresenta como a estrutura mais propicia para viabilizar a luta
politica no seio da organizacdo estatal [...]” (IBIDEM.: p.69). Assim, potencializar a
burocracia numa perspectiva de radicalizacdo democratica pressupde estar atento a alguns
limites da ordem administrativa burocratica.

Sob esse designo, uma questdo elementar a ser observada se refere ao risco da
burocracia — concebida enquanto portadora dos interesses gerais — se isolar politicamente da
sociedade (como por exemplo no caso dos nucleos estratégicos/centros de decisdo do Estado),
passando a agir arbitrariamente, facilitando a influéncia daqueles grupo/forgas sociais com as
quais a “classe universal” se identifica politica e ideologicamente. Tal processo tende a
fortalecer a estrutura do Estado em seu sentido de dominacdo em detrimento da dimenséo da

racionalidade (promovendo o isolamento técnico e fragilizando a impessoalidade).
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Assim, encontramos nas contribuigdes de Nunes a definicdo mais consistente para
explicitar essa dinamica, definida pelo autor por intermédio da categoria ‘“insulamento

,’9

burocratico™ que significa:

O processo de protecdo do nucleo técnico do Estado contra a interferéncia
oriunda do publico ou de outras organizacBes intermediarias (...). O
insulamento burocratico significa a reducdo do escopo da arena em que
interesses e demandas populares podem desempenhar o papel (...); ao
contrario da retorica de seus patrocinadores, o insulamento burocréatico néo é
de forma nenhuma um processo técnico e apolitico (NUNES, apud SOUZA
FILHO, 2011, p.70).

De posse de tais consideracdes, podemos dizer que em decorréncia dos riscos e limites
gue a burocracia possui, pensad-la na sociedade de classes requer a necessidade do
estabelecimento de mecanismos de controle, ao passo que projetar uma sociedade sem classes
perfaz a necessidade de supera-la. Weber, por exemplo, ao identificar esse risco do monopélio
do poder burocratico pontuou a importancia da divisdo de competéncia dos funcionarios e o
parlamento como um elemento crucial para a efetivacdo desse controle. Certamente, essas
indicacdes weberianas sdo de extrema relevancia para contribuir no processo de dissolucéo do
poder, mas ndo implicam uma resolucdo do problema. Dessa maneira, a descentralizacdo do
poder pelo alto, isto é, dentro das proprias instancias governamentais ndo rompe com o
centralismo burocrético. Portanto, para pensarmos numa organizacdo efetivamente
democratica compactuamos do pensamento de Gramsci acerca da importancia de se efetivar o

“centralismo democratico” que expressa:

Ao analisar a relagdo entre administragdo piblica brasileira e a categoria “insulamento burocratico”, Souza
Filho (2011) esclarece que é no Governo Vargas que tem inicio a estrutura insulada, com a instauracdo do
Departamento Administrativo do Servico Publico (DASP) em 1938. Segundo o autor, através desse orgdo &
estabelecida a centralizagdo burocratica no Executivo nacional com a criagdo dos “bragos do Estado” em ambito
regional por meio dos conhecidos “Daspinhos”. Tais 6rgdos promoviam a expansdo limitada da burocracia
(devido a falta de autonomia) imbricada como os elementos patrimonialistas, pois a0 mesmo tempo em que 0s
“Daspinhos” incluiam as elites locais na estrutura do poder — enquanto representantes desses Orgdos —
mantinham a centralizagdo e a organizacéo autoritéria se configurando como uma extenséo do Governo Federal.
Entretanto, Souza Filho chama atencdo para o fato de que a partir de 1950 quando ocorre a expansdo do
insulamento, também ocorre uma nova forma de apropriacdo do publico pelo privado que ndo pode ser
confundida com as formas tradicionais, ou seja, ndo significa a expansdo do patrimonialismo. Isso porque, nessa
nova forma, ndo existe confusdo entre o publico e privado e sim uma organizacao racional-legal adequada para
privilegiar determinados grupos de interesses. Para uma andlise mais detalhada da temética vide: SOUZA
FILHO, R. de. Gestdo Publica e Democracia: a burocracia em questdo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011, p,
106 — 140.
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Uma continua adequacdo da organizagdo ao movimento real, um modo de
equilibrar os impulsos a partir de baixo com o comando pelo alto, uma
continua insercdo dos elementos que brotam do mais fundo da massa na
solida moldura do aparelho de direcdo, que assegura a continuidade e
acumulagdo regular das experiéncias: ele € “organico” porque leva em conta
0 movimento, que é o modo organico de revelacdo da realidade histérica, e
ndo se enrijece mecanicamente na burocracia; e a0 mesmo tempo, leva em
conta o que é relativamente estavel e permanente ou que, pelo menos, move-
se numa direcdo facil de prever, etc (GRAMSCI, apud SOUZA FILHO,
2011, p.75).

Assim, para o italiano marxista uma organizacdo verdadeiramente democratica
pressupde a articulagdo entre base e dire¢cdo, 0 que nos remete necessariamente ao poder
oriundo “de baixo”. Em outros termos, significa dizer que implica uma inversdo passivel de
organizar coletiva e horizontalmente a conducdo social. De tal forma, seja através das
contribuicbes marxistas que preveem a administracdo exercida diretamente pelos
trabalhadores ou, indiretamente — pela referéncia hegeliana as corporac@es e dos registros de
Weber acerca da funcdo do parlamento — o importante € que essas estratégias possam ser
aproveitadas para se pensar a administracdo num sentido mais amplo, conforme demonstrado

no preludio desse item acerca das formulacGes do educador Vitor Paro.

1.2 Teorias organizacionais e gerencialismo: algumas problematizacfes preliminares

para a administracao publica democratica da politica de assisténcia social

Para os fins de nossa analise sobre as reconfiguragdes impostas a administracdo do
Estado emanadas pelas propostas da “nova gestdo” publica, entendemos como necessario
chamar atengdo para as influéncias das teorias administrativas na organizacdo do aparato
publico. Ainda que ndo seja nossa pretensdo nos determos no campo das teorias da
administracdo, afirmamos que toma-las sob a perspectiva critica de Gurgel contribui para
compreendermos e explicitarmos objetivamente os determinantes do gerencialismo e seus
impactos no ambito da administracdo publica e, mais precisamente, para o quadro das
politicas sociais. Partindo, entdo, das contribui¢des contidas na obra “A Geréncia do

pensamento” tem-se como primeiro ponto a ser ressaltado o papel da ideologia e da
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consciéncia social para a construcdo dos paradigmas organizacionais'® que, nas alusdes do

estudioso, expressam:

O conceito de ideologia com que estamos trabalhando, portanto, entende a
ideologia como uma concepgdo de mundo, produto das representactes de
classe, na/da realidade invertida e contraditéria, mas cuja materialidade é
capaz de induzir o comportamento individual e coletivo. Este movimento
dialético que materializa a ideologia se expressa na e sobre a consciéncia
dos homens. (..) E sobre a realidade concreta, mas também sobre a
consciéncia que se materializa e se expressa a luta ideoldgica das classes.
(...) Para nos, consciéncia consiste na forma como os homens apreendem a
realidade e sua propria condicdo na sociedade de classes (GURGEL, 2003
p.52 - 53).

Nessa direcdo, ao empreender as teorias administrativas do ponto de vista materialista-
dialético, Claudio Gurgel pontua que apesar da atualidade se expressar quase que
absolutamente por uma “visdo monolitica do mundo e da vida social” — matizada pelas novas
tecnologias sociais—, objetivamente elas ndo expressam neutralidade. Dito de outro modo, néo
existem teorias da administracdo que ndo estejam imbuidas de uma perspectiva, portanto, tais
teorias ndo sdo passiveis de administrar em prol do “bem comum”, parafraseando Hegel. Elas
expressam diretamente uma direcdo de classe e refletem na dimensdo superestrutural a
estrutura das relagdes de producdo e reproducgéo social.

Para explicar essa ndo neutralidade axioldgica, Gurgel recorre as formulacbes de
Althusser (1983), aludindo que “[...] ndo ha reprodu¢do socioecondmica sem reprodugdo das
condigdes de producdo. Nesse conceito de condigdes de producéo estdo os meios materiais e
tecnoldgicos. Mas igualmente estdo incluidos os valores que submetem ideologicamente os
homens a uma dada ordem social e os impelem & a¢do” (GURGEL, 2003 p.40). Ainda em
mencao as elaboragBes de Althusser, Gurgel e Justen (2011) nos escritos de “Marxismo,
Estado e politicas publicas” pontuam a importancia dos Aparelhos Ideoldgicos (igrejas,
partidos, escolas, etc) como instrumentos de modelagem do comportamento da sociedade e

enquanto forma de exercerem a obtencdo de consentimento.

19 para um estudo mais aprofundado sobre a relacdo entre ideologia e teorias organizacionais recomendamos a
leitura da obra: GURGEL, C. A geréncia do pensamento: gestdo contemporénea e consciéncia neoliberal.
Séo Paulo: Cortez, 2003. Nesse livro o autor além da discussdo tedrica sobre o referido tema realiza um estudo
com os alunos dos primeiros e Ultimos anos das escolas de administracdo de empresa stricto sensu da
Universidade Federal Fluminense (UFF) e da Pontificia Universidade Cat6lica (PUC) do Rio de Janeiro. O
objetivo do estudo consistia em identificar a evolucédo ideol6gica do alunado ao longo dos anos de formagdo. Os
dados apresentados pelo pesquisador trazem importantes contribuicdes para se pensar a conotacao que o discurso
das novas tecnologias gerenciais tem adquirido na contemporaneidade.
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Nessa perspectiva, os autores registram o sistema escolar como um exemplo bem
expressivo dessa afirmacdo que além de “domesticar” a populagdo, exerce o papel de
reproducdo das ideias dominantes. Assim, € justamente nessa trilha de analise que Gurgel
(2003) aponta o papel das escolas de administracdo — na contemporaneidade — como um
crucial instrumento ideoldgico de propagacéao e formacdo de administradores dentro da I6gica
monolitica das novas tecnologias gerenciais. Dialeticamente articulada a essa difusdo e
traduzindo essa andlise para o caso da administracdo publica, Gurgel e Justen (2011)
problematizam que “[...] as politicas publicas, neste plano, segundo o pensamento de
Althusser, servem para criar condigdes ideoldgicas de reproducdo da dominacdo burguesa”
(IBIDEM.:, p.14).

Né&o obstante, € importante fixar que tanto as politicas publicas (mais especificamente
abordamos as politicas sociais) quanto a organizacdo da administracdo publica ndo podem ser
— em sua totalidade — concebidas somente como dominacéo politica em prol da reproducéo da
burguesia, sendo também transpassadas por outras classes e fraces de classes. Sob esse prima
de interlocucdo, Gurgel e Justen utilizam as contribuicdes de Poulantzas para explicar que “o
Estado apresenta uma ossatura material propria que ndao pode de maneira alguma ser reduzida
a simples dominacdo politica. [...] Se o Estado ndo é integralmente produzido pelas classes
dominantes, ndo o é tambeém por elas monopolizado” (POULANTZAS, apud GURGEL E
JUSTEN, 2011, p.19).

Justamente por esse carater dialético e contraditério do Estado, retomamos as
contribuicbes contidas na Geréncia do Pensamento, onde Gurgel (2003) ressalta a
importancia das teorias administrativas articuladas ao projeto hegemdénico como meio
ideoldgico de explicar e justificar teoricamente a organizacdo do processo do trabalho. Desse
modo, fazendo a articulacdo dessas teorias com o carater paradoxal do Estado podemos dizer
gue como essas formulacGes tedricas organizacionais tendem a influenciar a superestrutura
ideoldgica, politica e cultural, podem criar maiores consensos no interior do aparelho estatal a
depender da consciéncia social das classes dominadas e da disputa entre as classes e fracoes
de classes. Destarte, na citacdo abaixo Gurgel demonstra de forma mais precisa essa

triangulacdo entre ideologia, teorias administrativas e ordem social:

Mais que condicionar o ambiente do trabalho as necessidades da reproducéao
econdmica do sistema, as teorias organizacionais ultrapassam os fins
produtivos materiais, e se convertem em formas concretas de propagacdo de
valores ideoldgicos. Ndo se limitam a gerenciar e reorganizar a producao e
seus agentes, mas também a gerenciar 0 pensamento desses agentes na
perspectiva do projeto politico em curso. (..) Reforca de modo
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particularmente eficaz os valores da ordem social, em que, por exemplo, o
préprio antagonismo € posto em xeque. Estamos dizendo que os valores
reforcados ndo se limitam ao espaco e ao momento produtivo, mas ao
sistema de reproducéo social, como um todo (GURGEL, 2003, p.83 - 84).

Assim, ao tratar das teorias organizacionais para justificar as transformacdes nas
relagdes de producdo e reproducéo social e, consequentemente, justificar a necessidade de se
reformar o Estado, Gurgel busca enfatizar que, seja através do New Deal em 1930 ou do

~ A\

discurso da “nova gestdo” a partir da crise de 1970, o fato ¢ que as organizagdes capitalistas
ndo podem prescindir de uma ordem burocratica estatal que materialize administrativamente
0s pressupostos dominantes. Dai o fundamental papel da ideologia nas teorias da
administracdo, a fim de construir formas/métodos/procedimentos capazes de imprimir nédo
somente uma dindmica organizacional, mas uma gestdo de Estado e uma visdo de mundo dos
dominados compativeis com as necessidades das relacGes de producdo, determinadas de
acordo com cada contexto socio historico.

Sob esse viés de interpretacdo, o estudioso da administracdo publica retoma a crise de
1929 para explicar que é a partir desse momento que ira surgir a discussdo acerca da
necessidade de se reformar o aparelho publico. Neste cenario, marcado pela consolidagédo do
capitalismo monopolista, “um novo papel é atribuido ao Estado, como instrumento de
dominacdo: assegurar o pleno emprego dos fatores e monitorar as propensdes cambiantes a
consumir e a poupar. Esse papel se voltava para o objetivo de garantir o crescimento
continuado do produto, sem os sobressaltos das crises [...]” (GURGEL, 2003 p.105). Munido
desse novo papel, era necessario que o Estado adequasse sua estrutura (inclusive na dimensao
administrativa) dentro dessa nova dinamica das relagdes de producéo, visto que ele passou a
intervir na organizacao e na dindmica econémica de forma sistemética e continua.

Assim, Gurgel coloca que é a partir das proposicbes de Keynes (plano
macroeconémico), combinadas ao fordismo (plano microeconémico), que se consolidou o
bem sucedido modelo de gestdo para a saida da Grande Depressdo, tendo como base de
sustentacdo o consumo em massa. De acordo com Gurgel, 0 modelo Keynesiano-fordista foi
pautado em quatro elementos: “a)- 0 sistema fordista de producéo; b)- o0 modelo Keynesiano
de gestdo macroecondmica; c)- a gestdo social pelo Welfare State e o; d)- sistema burocréatico
de organizacéo e geréncia” (GURGEL, 2003, p.101).

1 No Capitulo Il retornaremos a discussdo sobre a crise de 1929 e sua relacdo com a mudanca do
comportamento do Estado na fase do capitalismo monopolista, o desenvolvimento das politicas sociais e
algumas consideracdes sobre o Welfare State.
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Frente a essas sinalizagdes do autor e tendo ciéncia da importancia dos elementos
ressaltados, canalizamos nossa atencdo para 0 quarto ponto, isto é, osistema burocratico de
organizacdo e geréncia. Esse enfoque se justifica por compreendermos que este articula-se
diretamente coma finalidade ultima desse item e estd centralmente e inexoravelmente
associado com o discurso da “nova administragao publica”. Entdo, compete destacar que do
ponto de vista administrativo, a dindmica estruturada pelo Keynesianismo-fordismo fez com

que a estrutura burocréatica do Estado se fortalecesse. Segundo Gurgel (2003, p.106 - 107)

A teoria burocrética ganha notoriedade e acolhida em virtude desse novo
Estado promotor de pleno emprego, da distribuigdo de renda e da justica
social (...) pedia uma governanca menos patrimonial/clientelista, mais
racional e sob um controle legal mais rigoroso e amplo (...) uma distin¢do
mais precisa entre o publico e o privado, mais impessoalidade no trato da
coisa publica, mais critérios e méritos nas decisdes e escolhas. Portanto,
pedia um sistema de direito, do qual derivassem normas e regulamentos
suficientes para fazer dos gastos publicos gastos justos. Pedia burocracia.

Logo, principalmente entre os anos de 1940 e 1950, ocorreu um intenso processo de
racionalizacdo das acdes cunhado basicamente no modelo weberiano. Sob essa matriz da
razdo instrumental, formou-se um denso corpo de burocratas/administradores que, muita das
vezes, enfatizavam 0 emprego excessivo de normas/critérios/procedimentos, gerando a
burocratizacdo do Estado™. Por outro lado, a énfase na dimensdo racional-legal favoreceu o
viés democratico do Estado na medida em que materializou um forte arcabouco juridico-
politico para respaldar a gestdo social do Welfare State. Obviamente, “essa agdo social do
Estado combinava-se com a acdo econémica de natureza Keynesiana, potencializando-a”
(GURGEL, 2003, p.106). De qualguer modo, € inconteste que este adensamento burocratico
da estrutura dorsal publica “[...] foi exigindo um aparato administrativo e operacional
igualmente amplo e complexo (...). Nele se mutiplicaram agentes prestadores de servigos,
arrecadadores, fiscalizadores, técnicos e administradores [...]” (IBIDEM.:, p.109).

N&o obstante, Gurgel salienta que essa profissionalizacdo do quadro técnico do Estado

“[...] também foi usado para empreguismo e clientelismo, o que elevou os custos e, em muitos

2 E importante fixar que a burocratizacido do Estado implica um excesso de normas, regras e rigidez
administrativa. De acordo com Souza Filho (2006) tal burocratizagcdo € uma tendéncia da sociedade moderna,
contribui para o aprofundamento das relagcdes capitalistas, obstaculiza ainda mais a adequacgdo entre 0s meios e
os fins democraticos e desvirtua o carater burocratico do Estado. Devemos lembrar ainda que ao passo que a
burocracia através da definicéo clara de procedimentos viabiliza uma transparéncia da administracdo publica e
pode fortalecer sua democratizacdo; a burocratizacdo impossibilita qualquer finalidade democratica, pois cria
barreiras de acesso, retarda a execucdo das acfes e impdem maiores distancias entre populacdo e Estado.
Portanto, levando em consideracdo todas as discussdes elencadas podemos afirmar que em hipotese alguma
burocratizacéo se equivale a burocracia.
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casos, malversou fundos publicos” (GURGEL, 2003, p.109). Juntamente a essa pratica do
empreguismo na administracdo publica, o autor pontua que “[...] as compras sobrefaturadas e
aluguéis subfaturados, a corrupcdo, a crescente sonegacdo fiscal, os subsidios, os juros
negativos, as rendncias fiscais e o desvio orcamentario, tudo isto reunido solapou a
capacidade de investimento do Estado” (IBIDEM.:, p.109). Além desses fatores, a
estruturacdo do Estado — alicercada sobre o pacto social entre capital e trabalho — foi
igualmente fragilizada pelo “[...] avanco politico dos setores organizados da sociedade em
disputa dos fundos publicos. A isto se acresce o desequilibrio entre a massa de
contribuintes/empregados e a massa de pensdes, aposentadorias e seguros-desemprego |...]”
(IBIDEM.:, p.110).

Dentro dessa dindmica, 0 mais importante a se evidenciar € que 0 cenario
macroeconémico do final dos anos de 1960 e inicio da década de 1970 foi marcado pelo
declinio das “trés décadas gloriosas”, onde o ciclo virtuoso — produ¢do — consumo — emprego
— mais consumo — mais producao — e dai por diante, demonstrou seu exaurimento e confirmou
mais uma vez as formulacBes marxianas acerca da Lei Tendencial da Queda da Taxa de
Lucro®. Assim, “[...] o sistema fordista, e com ele a geréncia burocratica, ¢ contestado,
emergindo dai as propostas de flexibilizacdo das estruturas de producédo e gestdo (...). Nasce
um novo paradigma identificado como toyotismo [...]” (GURGEL, 2003, p.119). Somado a
isso, com a fratura do pacto social dos “anos dourados” entrou em questionamento o carater
democratico do Estado e as prerrogativas do Welfare State, passando a adquirir um forte
poder ideoldgico as formulacdes de Hayek pautadas no neoliberalismo™®.

Nesse sentido, temos que 0 movimento de reestruturacdo do capital — operacionalizado
a partir dos anos de 1970 — resultou em grandes modificagdes na dindmica da sociedade
burguesa e, por conseguinte, no discurso acerca da administracdo do Estado. Assim,

sinteticamente podemos dizer que a resposta organizacional a essa conjuntura baseou-se,

Na reorganizacdo da producdo, nas formulagdes tedricas que orientam essa
reorganizagdo, na ilusdo e na alusdo da administracdo contemporanea, a
administracdo flexivel. (...) Aplica-se uma superdose de liberalismo,
atendendo o discurso corrente nos anos 80, segundo o qual a economia
necessitava de um choque de mercado. (...) 0 que se coloca como objeto de
transformacdo séo as relagdes entre trabalho e capital, a tecnologia de gestéo
e producdo e a relacéo entre o Estado, a economia e a sociedade. (...). S&o as
tecnologias de gestdo contemporaneas reconhecidas e colocadas no cenario

No capitulo 11 abordamos de forma mais detalhada esse debate.

¥ No item 2.3 detalhamos a matriz teérica do neoliberalismo e sua repercussdo no processo de reforma do
Estado.



44

das transformacgdes neoliberais. Elas se convertem em importante peca da
priorizacdo dos capitais privados na busca da saida da crise do capitalismo
aberta nos anos de 1970 (GURGEL, 2003, p.124 - 125).

Entrementes, € interessante observarmos — como j& mencionado acima no pensamento
de Gurgel — que se no momento de constituicdo do capitalismo e, principalmente, com seu
amadurecimento na fase monopolica as relacGes de producdo demandaram uma organizacao
administrativa do Estado de forma rigida, concentrada e baseada na estrutura tipicamente
burocratica; a crise do fordismo-keynesianismo e do Welfare State fez emergir uma ténica

diferenciada. Conforme pontua Paula (2005, p.22)

A partir dos anos de 1970, a tentativa de adaptar e transferir os
conhecimentos gerenciais desenvolvidos no setor privado para o setor
publico comecgou a se tornar preponderante, principalmente no Reino Unido
e nos Estados Unidos. Esta visdo alcangou 0 seu auge nos anos 1980 com a
emergéncia da new public management ou nova administragdo publica. Pelo
tratamento do provimento dos servi¢os publicos como um negdécio e pela
insercdo da logica empresarial no setor publico, a nova administracéo
publica também ficou conhecida como administracéo publica gerencial.

Consequentemente, a partir do desenvolvimento da acumulacao flexivel como forma
de organizar as relagdes de producdo esta énfase na “nova administragdo publica” buscou
demonstrar a necessidade de um Estado “gerencial”. Dentro dessa ideia, a racionalidade
instrumental teve como inspiracdo os moldes empresariais, difundidos pelas teorias
organizacionais como as formas mais adequadas para administrar o aparato publico frente as
transformac0es societarias. Logicamente, o tratamento dialético do tema nos faz registrar que
essa “nova administragdo publica” se constituiu, na verdade, como uma mediagédo
diametralmente articulada ao complexo da contrarreforma do Estado, mais precisamente, a
contrarreforma administrativa.

Gurgel acrescenta ainda que “os modelos organizacionais e os estilos gerenciais
contemporaneos — intrapreneuring, empowerment, geréncia participativa, organizacado
holistica — [...]” (2003, p.132) configuraram imposi¢cGes de uma nova sociabilidade e de
economia no processo de trabalho. Assim, o autor coloca que essas novas modelagens
gerenciais serviram para reafirmar os preceitos do ideario neoliberal, passando a ser
enfatizado, no lugar dos direitos sociais: o individualismo, a competéncia no trabalho
matizada pela multifuncionalidade do trabalhador, a concorréncia entre os trabalhadores e o

enfoque nos resultados. Nessa perspectiva, “[...] as tecnologias de gestdo e producdo, apoiadas
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pela acdo desreguladora do Estado, s3o os meios principais de enfrentamento da crise [...]”
(GURGEL, 2003, p.126).

Desse modo, Souza Filho (2011, p.182) chama atencdo para o fato de que todos esses
elementos imprimiram materialidade e estiveram subordinados ao projeto politico
hegemdnico que passou a sustentar o novo padrdo de acumulacéo capitalista. Nessa direcéo, o
autor reafirma as articulagdes supracitadas por Gurgel e deixa claro que, tanto do ponto de
vista tedrico quanto do ponto de vista politico, ndo ha davidas sobre a relacdo entre a
concepcao neoliberal e a proposta imperativa de mudancas na Administracdo Publica.
Também em Paula podemos encontrar uma analise similar, quando a autora afianca a

articulacdo entre as propostas do Consenso de Washington e a nova administracdo publica:

[...] recomendadas pelo Consenso de Washington e pelos organismos
internacionais, as reformas orientadas para 0 mercado se transformaram em
um parametro para a América Latina. Assim, a nova administracdo também
emerge como uma referéncia para 0s organismos internacionais e para
determinados segmentos académicos (PAULA, 2005, p.114).

Nesse sentido, podemos identificar uma sintonia entre a tese de Gurgel (2003) acerca
da relacdo entre ideologia e as novas tecnologias gerenciais e as proposi¢oes de Paula (2005)
e Souza Filho (2011) que ao analisarem a vinculacdo da nova administracdo publica com o
neoliberalismo, identificam uma intima articulacio com a Teoria da Escolha Publica™. Grosso
modo, podemos dizer que esta teoria parte da critica a burocracia do Estado caucionada no
pensamento utilitarista. Significa a transposicdo de métodos e técnicas da analise econdmica
para a esfera politica, assim sendo, o processo de gestdo publica da estrutura administrativa
vai ser auto referenciada, prevalecendo os mesmos preceitos de mercado. Complementando o

exposto, Souza Filho (2011, p.183) em mencdo ao pensamento de Grau (1998) alude que

A critica fundamental da teoria da escolha pablica ao Estado, no geral, e a
burocracia, particularmente, esta relacionada ao seu carater de rent-seeking
(orientacdo para a renda). Ou seja, de acordo com os tedricos dessa escola,
0s governos e a burocracia agem buscando maximizar seus interesses
individuais e/ou organizacionais das agéncias estatais, prejudicando, dessa
forma, a eficiéncia econdmica e social.

!5 para uma analise mais detalhada acerca da Teoria da escolha publica, vide Souza Filho (2011) in: Gestdo
Publica e Democracia: a burocracia em questéo, cap.lll e Paula (2005) in: Por uma nova gestdo publica:
limites e potencialidades da experiéncia contemporanea, cap.l.
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De uma maneira geral temos, entéo, que a partir dos anos de 1980 e principalmente no
curso dos anos de 1990, passou a surgir uma gama de formulagdes tedricas que buscaram
difundir a nocdo de perda da capacidade da burocracia estruturar a organizacdo do Estado;
bem como modelos e técnicas que seriam mais adequadas para gerir o aparato publico no
mundo globalizado e tecnologicamente avancado. Assim, numa espécie de linha
evolucionista, o gerencialismo foi apontado — pelos defensores da denominada administracdo
publica gerencial — como o “modelo” capaz de imprimir novos desenhos institucionais a fim
de propiciar uma “burocracia flexivel” ou um modelo “p6s-burocratico”. Paula, ao analisar
tais proposi¢cOes pontua que, apesar de certas diferencas em termos de intensidade e
convicgdes politicas, as medidas que caracterizaram as propostas gerenciais foram

basicamente:

—Ajustamento a economia internacionalizada através da desregulamentacao
dos mercados e a remocao das barreiras de protecdo comercial,

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

— A aceitacdo da flexibilizagdo dos contratos e da jornada de trabalho, tanto
no setor publico como no setor privado (PAULA, 2005, p.49-50).

Dentro dessas proposi¢fes 0 mais importante a se observar é que, enquanto principal
determinagdo da “nova administracdo publica”, o “gerencialismo nao considera a distingdo
existente entre a administracdo destinada a fins publicos — administracdo publica — e aquela
destinada a fins lucrativos — administragdo empresarial” (SOUZA FILHO, 2011, p.178). Ou
seja, 0 gerencialismo, no plano aparente, se desvencilha da dimensdo politica da
administragcdo. Assim sendo, 0 intuito consiste em apresentar a administracdo como se esta
fosse um conjunto de técnicas e manuais a serem seguidos sendo, portanto, passivel de ser
transferida de um polo a outro, independentemente da finalidade.

Nesse sentido, se desloca do centro do debate o fato de que a administracdo publica
congrega em seu interior o cerne das relacbes de producdo, isto é, a contradicdo entre as
classes sociais. Desse modo, 0 gerencialismo desconsidera que a administracdo do Estado
envolve estabelecer consensos e aliangas entorno dos divergentes interesses em jogo,
portanto, também inclui aspectos subjetivos (valores, visdo de mundo, convicgOes politicas,
etc). Ou ainda nos termos de Gurgel (2003), envolve ideologia e consciéncia social que —
direta ou indiretamente — vao estar vinculados a determinado projeto societario. Porém,

mesmo que esta questdo ndo fosse preponderante, de qualquer jeito, enquanto classe
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universal, a administracdo estatal teria que, minimamente, atender as demandas que envolvem
toda a sociedade.

Sob esse prisma de andlise, encontramos em Nogueira (1998) uma apreciacdo que
demonstra com bastante precisdo a particularidade da administracdo pablica. Conforme os

grifos do sociologo,

Por mais que se repita ideia tdo repisada na literatura especializada recente,
ndo ha como abordar a gestdo publica sem o reconhecimento prévio da sua
especificidade. Tal modalidade de gestdo se distingue da geréncia de
organizacdes privadas ndo por conta da natureza juridica das organizacdes
publicas ou de suas finalidades “ndo-lucrativas”, mas sim, acima de tudo,
pelo dilema que tipifica a acdo do gestor publico: a escolha dos meios, as
opc¢Oes politico-sociais, as implicagdes e as consequéncias que as decisdes
técnico-gerenciais tem para o processo coletivo mais amplo. Tudo isso exige
habilidades e conhecimentos especificos, ja que no setor publico a gestdo
precisa estar associada (...), a melhoria da qualidade dos servigos aos
cidaddos, ao desenvolvimento humano como um todo, indo além portanto,
dos aspectos imediatamente econdmicos e financeiros. Além disso, a
geréncia publica ndo se separa da questdo da democracia e do
aperfeicoamento dos mecanismos democréaticos, devendo-se dedicar a
estimular a participagdo dos cidaddos e a fazer com que os atos do poder
sejam transparentes e estejam submetidos a um efetivo controle social
(NOGUEIRA, 1998, p.202).

Corroborando com o pensamento de Marco Aurélio Nogueira, Paula demonstra que o
discurso da “nova administragdo publica” se choca com a especificidade exposta pelo
sociologo. Para a autora tais proposi¢des inovadoras mantém “[...] a énfase tecnicista e o
divorcio entre os dominios da administragdo ¢ da politica” (PAULA, 2005, p.64). Sob esse
viés de interpretacdo ela coloca que vem ocorrendo um descompasso entre trés dimensdes

fundamentais da administracdo publica, a saber:

A dimenséo econdmico-financeira, que se relaciona com os problemas no
ambito das finangas publicas e investimentos estatais, envolvendo questdes
de natureza fiscal, tributdria e monetéria; a dimensdo institucional-
administrativa, que abrange problemas de organizacdo e articulacdo dos
6rgdos que compdem o aparato estatal, assim como as dificuldades de
planejamento, direcdo e controle das acbes estatais e a questdo da
profissionalizacdo dos servidores publicos para o desempenho de suas
fungdes; a dimensao sociopolitica, que compreende problemas situados no
amago das relagdes entre o Estado e a sociedade, envolvendo os direitos dos
cidaddos e sua participagdo na gestdo publica (IBIDEM.:, p.21, grifos
N0SS0S).
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Ainda, no tocante as especificidades da administracdo publica, compete explicitar sua
intrinseca relacdo com a questdo do valor publico. Ribeiro et al (2013) ao discutir o debate
atual do gerencialismo e os conflitos existentes entre valor publico e valor privado, aponta que
no “caso da gestdo das organizagdes publicas, a criacao de valor publico, fun¢do principal dos
gestores puablicos, & muito mais dificil de medir e mesmo a definicéo de valor pablico é mais
complexa” (RIBEIRO et al, 2013, p.8). Assim, a luz das contribuicdes de Barry Bozeman
acerca do que caracteriza o conceito de “valor”, os autores pontuam que para o caso do valor

publico é relevante a definicdo de valor intrinseco e valor instrumental, sendo que:

Algo tem valor intrinseco quando tem valor em si mesmo como a seguranca
publica. A implantacdo de uma unidade de policia pacificadora, em &rea até
entdo dominada territorialmente por criminosos armados, expressa um valor
instrumental, algo que representa um valor intrinseco é obtido por uma agéo
que tem valor instrumental (RIBEIRO et al, 2013, p.9)

Desse modo, o valor intrinseco € algo extremamente complexo no processo de
formulacdo de politicas publicas, pois depende dos valores de determinada sociedade. Para
elucidar o exposto, podemos citar a liberacdo do aborto, onde em determinados paises mais
progressistas e menos influenciados pelos preceitos cristdos, a administracdo publica formula
e executa politicas de saude especificas para lidar com essas situacdes. Ja no caso do Brasil,
pais fortemente cristdo, o aborto é um assunto polémico, sem politicas publicas especificas,
cuja administracdo publica o trata por meio da criminalizacdo. Portanto, os valores intrinsecos
divergem e, consequentemente, interferem na estruturacdo da administragdo do Estado.
Entretanto, ndo podemos perder de vista que, no caso aqui tratado, estamos problematizando
essa questdo do valor publico fundamentalmente atrelado a questdo da sociedade de classes.
Entdo, muito além desses valores estarem articulados a especificidade de determinados locais
se faz necessario alardear a consciéncia de que em qualquer quadrante das relacbes globais
estardo vinculados a essa determinacéo central.

Sob essas essa perspectiva, consideramos pertinente nos questionarmos sobre a
seguinte questdo: o que significa valor pablico dentro de uma sociedade de classes? Nesta
problematizacdo o que certamente podemos afirmar € que ndo existe valor publico, mas sim,
valores publicos, visto que sua definicdo tem varias versées. Vejamos entdo que para Barry

Bozeman apud Ribeiro et al (2013, p.9), o valor publico tem o seguinte sentido:
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os valores publicos de uma sociedade sdo consensos normativos sobre: (a)
direitos, beneficios e prerrogativas as quais os cidaddos fazem ou néo jus; (b)
as obrigacGes dos cidaddos para com a sociedade, para com o Estado e entre
Estado e sociedade e (c) os principios sob os quais devem ser baseadas a
administracdo e as politicas ptiblicas” (BOZEMAN, 2007, p. 13).

Outra versdo proposta para o valor publico € a de Mark Moore que propde trés

definicdes:

Um é o padrao proposto pela economia utilitarista e do bem-estar: valor
publico é igual @ soma das satisfacbes individuais que podem ser
produzidas por um dado sistema social ou por uma politica
governamental. E esse o padrdo aplicado quando se mede as politicas
publicas em termos do “maior bem para o maior numero de pessoas”. Ha
trés importantes caracteristicas nesse conceito: é permitido a cada individuo
definir o valor segundo seu préprio termo; o processo de associar individuos
a uma sociedade ampla, em que as satisfagdes individuais simplesmente sdo
somadas; sabendo que, sob certos pressupostos, 0s mercados competitivos
fazem um bom trabalho em organizar os recursos produtivos na sociedade,
de modo a alcangar o objetivo social. Um segundo conceito de “valor
publico” é a ideia de que valor publico é tudo aquilo que um governo
devidamente constituido, atuando como agente de seus cidadéaos, declara
ser um proposito importante a ser perseguido utilizando os poderes e 0s
recursos do governo. Esse é o padrdo utilizado quando se argumenta
gue os servidores publicos devem estar preocupados em alcancar 0s
propdsitos que Ihes foram outorgados por meio da agéo legislativa. (...)
Nesse segundo conceito, também ha trés caracteristicas importantes, as quais
o diferenciam do primeiro: em primeiro lugar, o coletivo — e ndo o individual
— que atua por meio de algum tipo de processo politico, torna-se o arbitro do
valor; em segundo lugar, o coletivo que faz a avaliacdo ndo é percebido
como a simples soma das avaliagfes vinculadas aos resultados por parte dos
individuos que o constituem. Em vez disso, é percebido como um tipo de
orgdo deliberativo, que alcanca um acordo coletivo acerca do que deveria ser
feito e que domina os pontos de vista dos individuos; por Gltimo, depende-se
do coletivo para ajudar a focalizar e produzir resultados que sdo importantes
em um conjunto, tais como a prestacdo de bens e servigos publicos e a
realizacdo da justica, bem como a maximizacdo do bem-estar material
individual por meio de operacdes de mercado. Um terceiro conceito de
valor publico baseia-se em ideias dos conceitos anteriores: ou seja, 0
valor publico consiste de prop6sitos importantes que podem
incrementar o nivel de satisfacdo individual usufruido pelos membros de
uma organizacdo politica, que ndo necessariamente seriam alcancados
por mercados competitivos operando por si s0, sendo que a organizacao
politica atribuiu ao governo a tarefa de ajudad-la a alcanca-los
coletivamente para seu beneficio individual. Nesse conceito, 0 governo
esta especialmente autorizado e requerido a lidar com um conjunto particular
de condigfes, nas quais 0s mercados ndo serdo eficazes para maximizar a
soma de satisfagBes individuais, tecnicamente factiveist MOORE, 2007, p.
107 - 171, grifos nossos).
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Entdo, em linhas gerais, é possivel extrair que essa questdo do valor esta relacionada
ao fato de que o valor publico estid destinado a coletividade. Este é o ponto crucial de
assimetria entre valor publico e valor privado na acepcao dos autores, onde a administracdo
publica deve ter o compromisso com cidadao/sociedade e a administracdo privada destina-se a
satisfacdo dos clientes. Mas esta distingdo também ¢ feita nos discursos referentes a “nova
administragdo publica”, ndo implicando, portanto, qualquer tensionamento para a contradigéo
que possibilite intencionar uma gestdo democratica. Resulta dai, a importancia de
complementarmos essa linha de raciocinio desenvolvida por Moore e Bozeman, visto que ndo
podemos reduzir a dominacgdo e a expressdo de classe inerente ao aparelho publico dentro
dessa diferenciacdo trazida pelos autores. Nesse sentido, devemos lembrar que o valor publico
entendido como aquele destinado a coletividade possui um carater fetichizador do Estado, se
aproximando dessa forma do sentido hegeliano impresso nessa discussao.

Tomando por base essas sinalizacOes, se faz pertinente grifar o enfoque diferenciado
trazido por Holloway, que também admite as diferencas existentes entre administracdo
publica e administracdo privada. Entretanto, ao empreender essa distin¢do, o autor ressalta o
carater do Estado em encobrir a esséncia dos cidaddos, isto &, sua condicdo de trabalhador
pertencente a classe explorada. Analisando tais diferencas a partir da dimenséo da dominacéo

expressa em cada uma delas, o autor pontua que:

Sin embargo, existen distinciones importantes entre ambas formas de
dominacidn. (...) Las técnicas de dominacion del estado difieren em mucho
de las de la fabrica e incluso em algunos casos se basan precisamente em el
hecho de que el estado no es uma fabrica. La administracion empresarial es
La administracion de los obreros, La administracion del estado es
laadministracion de las “personas”. La esencia de La administracion de las
“personas” radica em componerlas/descomponerlas de forma tal que
oscurezcasu existéncia como obreiros. (...) Claro que hayo tras diferencias
entre la administraciondel estado y la administracion de la fabrica. A
intensidade del control, el grado de disciplina exigido, la natureza y los
motivos de la vigilancia, todos ellos difieren (HOLLOWAY, 1982, p.66).

Nesse sentido, considerando a importancia dessas defini¢des, porém redimensionando
as colocagOes de Moore e Bozeman na conducdo tedrico-analitica aqui desenvolvida, temos
que o valor publico € algo composto pela contradicdo das forcas sociais em disputa na
sociedade. Decorre dai o fato de que podemos ter um valor publico hegemonizado por
interesses individualistas, consumistas e centrado no mercado, ou, entdo, valores solidarios,
coletivistas, distributivistas e socializadores. Dentro dessa percepgéo, consideramos que, na

verdade, resguardadas as particularidades culturais, historicas e subjetivas, o cerne dessa
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questdo dos valores publicos se concentra em duas disputas: valores vinculados a manutencéao
da ordem e valores destinados ao aprofundamento e radicalizagdo de direitos numa
perspectiva emancipatdria, da qual partilhamos.

Em suma, tomando por base todas essas sinalizagfes supramencionadas podemos
afirmar que a administracdo publica baseada na administracdo empresarial apresenta um
conjunto de elementos que ndo permite aprofundar a dimensdo ético-politica voltada para a
expansdo e universalizacdo de direitos. Em outros termos, sabendo que tal perspectiva nao se
afina com modelos e/ou estruturas que dissociam técnica e politica, se faz pertinente
questionar o viés extremamente tecnicista e aparentemente neutro deste discurso gerencial no
cenario brasileiro. Isso porque tais proposicGes rebatem diretamente na efetivacdo de direitos
sociais, bem como no objeto aqui evidenciado (gestdo do SUAS), exigindo suscitar em termos
mais gerais 0s contornos do processo da contrarreforma administrativa na concreticidade
(KOSIK, 1976) nacional.

1.3- Patrimonialismo, Burocracia e contrarreforma do Estado brasileiro: o engodo da

realidade nacional para a garantia da politica publica de assisténcia social

Para abordar o processo de envergadura da administracdo publica brasileira a partir
dos anos de 1990 julgamos imprescindivel, primeiramente, trazer ao centro das inquietacdes a
andlise criteriosa de Souza Filho acerca da relacdo existente entre o processo de
contrarreforma do Estado e a constituicdo historica da ordem administrativa no pais. Para
tanto, consideramos que essa compreensdo da particularidade da administracdo publica no
cenario nacional nos remete necessariamente a adentrar em duas categorias centrais, para
posteriormente chegarmos as mediacGes que delineiam a intitulada reforma gerencial.
Estamos nos referindo, aqui, precisamente ao conceito de Bifrontalidade formulado por
Nogueira (1998) e ao conceito de Imbricagdo defendido por Souza Filho (2011).

De acordo com Nogueira, a formagéo social do Brasil é constituida por um processo
de revolugdo passiva, “[...] que expressa a auséncia de iniciativas populares unitarias e
organiza-se, principalmente, através da reacdo dos dominantes ao subversivismo esporadico,
elementar e inorganico das massas populares” (NOGUEIRA, 1998, p.270). O autor ressalta
entdo que nesse tipo de "revolucdo sem revolugdo”, as lutas politicas e sociais, as tensdes e as

contradi¢Bes encontram resolucdo para os conflitos "sem rupturas clamorosas”, ou seja, sem
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mudancas radicais. Assim, em meio a essa ruptura/continuidade, ocorre uma espécie de
restauracdo do equilibrio preexistente, onde o "velho™ incorpora e acolhe certas exigéncias do
"novo".

Segundo Nogueira, na sociedade brasileira as formas coloniais foram prolongadas,
onde a exclusdo da sociedade civil do poder politico exigiu o Estado enquanto o principal
articulador da modernizacdo conservadora. Desse modo, o Estado brasileiro se tornou
hipertrofiado, isto €, um aparato impermeavel aos interesses subalternos, um Estado néo
democratico que ¢ ao mesmo tempo “passado ¢ presente” (NOGUEIRA, 1998). Sob essa
acepcdo, o autor compreende que a modernizagdo da estrutura administrativa do aparelho
publico ndo conseguiu se completar. Assim, o desenvolvimento da administracdo publica no

pais é explicado por Nogueira (1998, p.93) através do conceito de bifrontalidade:

Cada uma das fases de nossa Administracdo Federal integra o critério
dominante na fase anterior. Disso resultou um Estado precocemente
hipertrofiado e todo multifacetado, cujas diversas camadas constitutivas -
superpostas por sedimentacdo passiva - acabaram por alimentar a formagéo
de uma bifrontalidade: ligadas aos multiplos interesses societais por
inimeros e muitas vezes invisiveis fios, duas avantajadas cabegas - uma
racional-legal, outra patrimonialista - iriam se comunicar e se interpenetrar
funcionalmente, em clima de reciproca competicdo e hostilidade, impedindo
a imposicdo categdrica de uma sobre a outra, retirando coordenagdo do todo
e fragilizando o comando sobre as diversas partes do estatal.

Essa interpretacdo trabalhada pelo socidlogo, expressa a interpenetracdo entre o
patrimonialismo e a burocracia em virtude do processo de revolugdo passiva que marca a
consolidacdo das relacBes capitalistas no p6s-1930. Para o autor, a revolucdo burguesa

brasileira se configura através de uma modernizacdo conservadora/revolugdo passiva'® porque

% O termo gramsciano - “Revolugdo Passiva” - utilizado por Nogueira (1998) de um modo geral se equivale &
categoria analitica da modernizagdo conservadora, cunhado primeiramente por Barrington Moore Junior (1975).
Sinteticamente, podemos dizer que o termo modernizacéo conservadora foi utilizado pelo autor para designar as
revolucBes burguesas vindas de cima que aconteceram na Alemanha e no Japdo e que desembocaram na
constituicdo de um caminho de desenvolvimento capitalista autocratico e autoritario. Para Moore Jr., essas
revolugdes industriais foram a “(...) alternativa mais importante da modernizacdo conservadora, através de uma
revolugdo vinda de cima.” (MOORE JUNIOR, 1975, p. 503), dado que as elites pré-industriais ndo foram
excluidas plenamente do centro de decisdo politica do Estado Nacional. Traduzindo essas conclusfes para o
Brasil, temos que esta categoria é utilizada por grandes intelectuais como Carlos Nelson Coutinho, Florestan
Fernandes e Francisco de Oliveira como forma de explicar o processo de constituicdo da sociedade burguesa
nacional. Entretanto, é importante registrar que Coutinho ao realizar sua apreciacdo teorica acerca dessas duas
categorias empreende que existem diferencas e semelhancas entre elas. De modo sintético, podemos dizer que
em mengao a obra de Gramsci, Coutinho (2006, p.174) alude: “o pensador italiano chama de ‘revolugdo passiva’
0s processos de transformacéo em que ocorre uma conciliacdo entre as frages modernas e atrasadas das classes
dominantes, com a explicita tentativa de excluir as camadas populares de uma participagdo mais ampla em tais
processos. Gramsci diz que as revoluges passivas provocam mudancgas na organizacdo social, mas mudangas
gue também conservam elementos da velha ordem. Trata-se, essencialmente, de transformagdes — ou de
revolugdes, se quisermos — que se ddo ‘pelo alto’. Ao referir-se ao tipo de Estado que resulta de processos de
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a burguesia industrial ndo era suficientemente forte para conduzir, sozinha, o processo de
industrializacdo, o que incitou a incorporacdo das classes ndo capitalistas no projeto
modernizante. A vista dessas consideracdes, o autor adverte que nosso pais ndo dispdem de
um Estado fraco, ao contrario, se faz necessaria uma forte intervencdo estatal para a
efetivacdo dessa dinamica.

Assim, na visdo de Nogueira, a ordem administrativa burocratica construida para
implementar a expansdo capitalista em seu projeto industrializante vai se confrontar com a
arraigada estrutura patrimonialista. 1sso porque a burocracia publica nacional vai ter que
conviver desde seus primordios com as interferéncias politicas e a incorporagdo das classes
tradicionais (setores oligarquicos) na estrutura de poder. Consequentemente, o0 autor ressalta
que tal dualidade dificultou a fixacdo do carater racional do Estado, conduzindo a

bifrontalidade da Administracdo Publica. Nos proprios termos de Nogueira (1998, p.91):

Desde cedo, portanto, o setor publico esteve instrumentalizado pelas
oligarquias locais/regionais e pelos grupos econémicos dominantes. Acabou,
entdo, por ser fortemente condicionado por interesses, habitos e estilos do
mundo privado, que buscou formatar o espaco publico como uma fonte de
privilégios pessoais ou grupais e de distribuicdo de cargos, benesses e
prebendas. Como é evidente, tal intimidade entre mundo publico e mundo
privado dificultou a convivéncia da burocracia estatal com padrdes
superiores de racionalidade, eficiéncia e organicidade.

Por essas razdes o socidlogo acredita que a administracdo publica brasileira tem uma
“[...] historica resisténcia a introducdo de técnicas, procedimentos, e estruturas
organizacionais do tipo racional-legal, bem como, por extensdo, sua ineficacia e sua
ineficiéncia” (NOGUEIRA, 1998, p.89). Por conseguinte, Marco Aurélio considera que a
bifrontalidade foi cristalizada e reproduzida ao longo do tempo, expressando uma desigual e
desequilibrada maquina administrativa, permeavel ao clientelismo, com grande resisténcia a

mudanca e incapacidade de implementar de modo efetivo projetos reformadores.

revolucdo passiva, Gramsci fala em ‘ditaduras sem hegemonia.” J& em relacdo segunda categoria, podemos
resumidamente dizer que o professor afirma que esta se refere a um conceito “mais académico” e pontua que
Moore Junior concebe que a modernizacdo conservadora pode conduzir a dois caminhos: um de criacdo de
sociedades liberal-democraticas e outro de tipo autoritario e mesmo fascista. Assim, Coutinho registra que apesar
do sociologo norte-americano ndo citar nem Lenin nem Gramsci, utiliza determinagBes consoantes com as
abordagens dos dois marxistas. Entdo, na trilha do pensamento de Moore Jinior, Coutinho (2006, p.175) pontua
que a Modernizagdo Conservadora consiste na “[...] conservagdo de varias caracteristicas da propriedade
fundiaria pré-capitalista e, consequentemente, do poder dos latifundiarios, o que resulta do fato de que a
‘moderna’ burguesia industrial prefere conciliar com o atraso a aliar-se as classes populares.”
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Em antitese a esta ideia de confronto entre burocracia'’ e patrimonialismo, Souza
Filho (2011, p.81) assevera que a estrutura da administragdo do Estado brasileiro “[...] nasce,
desenvolve-se e se consolida a partir de uma espinha dorsal que combina patrimonialismo e
burocracia, configurando uma unidade contraditdria coerente com a particularidade de nosso
capitalismo periférico e de nossa revolugdo burguesa ndo classica”. Esta unidade contraditoria
mencionada pelo autor é que delineia a ideia da imbricacdo na ordem administrativa, onde a
manutencdo do patrimonialismo na trajetoria de formacdo do Estado brasileiro se configura
como uma determinacdo fundamental do pacto de dominacéo forjado.

Nesse sentido, a légica que fundamenta esse processo é firmada por um pacto de
dominacdo que ajusta a burguesia industrial, a oligarquia agraria e a exclusdo das classes
subalternas. Neste aspecto, apreendemos que existe uma concordancia entre Nogueira e Souza
Filho no que tange a necessidade de um Estado forte para a efetivacdo dessa dindmica.
Juntamente a isso, ndo se pode esquecer de que a “conteng¢do” dos trabalhadores (vale
ressaltar que a utilizacdo desse termo néo subjuga e/ou elimina a questdo da luta de classes) se
efetiva basicamente atraveés da estrutura de cidadania regulada e cidadania invertida,
discutidas no proximo capitulo.

Sob a defesa de que existe esta imbricacdo, Souza Filho afirma que a administragdo
publica no pais é uma combinacdo entre dominacdo tradicional (aristocracia agréria) e
dominacdo racional-legal (burguesia emergente), configurando a adequacdo necesséria a
estrutura de poder do Estado brasileiro (mediada por esses dois segmentos dominantes). Aqui
é interessante lembrarmo-nos das elaboracfes weberianas, onde o pensador aleméo informa
que a existéncia dos tipos puros de dominacgdo ndo significa que ndo possam ser encontrados
em outras formas associadas (WEBER, 1999). Portanto, a administracdo do Estado brasileiro
conforma exatamente esta associacao sinalizada por Weber.

A luz de suas formulagBes sobre a imbricacdo, Souza Filho afirma categoricamente
que temos no Brasil um caso emblematico da vinculacdo entre forma racional-legal
(burocracia) e forma tradicional (patrimonialismo). De acordo com os grifos do autor “[...], a
génese da ordem administrativa brasileira se funda no patrimonialismo e na burocracia, ndo
porque se forja uma dicotomia entre o “velho” e o “novo” entre o “atraso” e o “moderno”,

mas sim devido a necessidade de objetivar a dominacdo das classes dominantes [...]”

" De acordo com Souza Filho (2011, p.109) “a burocracia se expande no Brasil a partir de trés determinacdes
fundamentais: a) criar condicfes institucionais para implementar o projeto de expansdo capitalista, estruturando
o universalismo de procedimentos; b) manter relagdes com o esquema de privilégios patrimonialistas ja existente
e que serd ampliado e centralizado; c) viabilizar a sustentagdo do regime ditatorial, via fortalecimento do poder
central através das estratégias de insulamento burocratico.”
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(SOUZA FILHO, 2011, p.90). Por isso mesmo, o0 estudioso defende a tese do imbricagdo na
administragdo publica brasileira, embora, em certa medida concorde com as defini¢des de
bifrontalidade de Nogueira.

Partindo desse principio de que ndo existe dicotomia entre “velho” e “novo”, Souza
Filho discorda de Nogueira na medida em que o autor atribui a permanéncia do
patrimonialismo na organizacdo administrativa do Estado as pressdes dos grupos de interesses
que concorrem “por fora” do aparato estatal. Para o autor de Gestdo Publica e Democracia, 0
patrimonialismo se constitui como um elemento do processo enddgeno da organizacao
administrativa do Estado, sendo a partir dessas interconexdes que a administracdo publica
precisa ser enfocada. Nos termos de Souza Filho (2006, p.187-188, grifos nossos),

[...] como consideramos que ocorre uma imbricagdo dialética entre
patrimonialismo e burocracia, derivada de nossa revolucdo burguesa
passiva e negociada, ndo existe apenas uma cultura patrimonialista
incrustada na administragdo, o que ocorre de fato € um pacto de dominagéo
gue requer a manutencdo dos elementos tradicionais da administracéao.
Portanto, ndo existe apenas um padrdo cultural patrimonialista, existe uma
estrutura de dominagdo que exige a manutencdo desse padrdo como logica
administrativa. Consequentemente, a questdo central ndo esta na pressao de
fora para dentro na administracdo, mas sim na organizacdo de uma
administracdo que incorpora elementos tipicamente tradicionais para realizar
a dominacao.

De acordo com o exposto fica bastante claro que o referido autor ndo compactua das
analises culturalistas que restringem o patrimonialismo a um mero componente histérico da
formacdo social brasileira e que o sugestionam como um obstaculo para a estrutura
burocrética e/ou atrasa o desenvolvimento do pais. Segundo o autor, tais visdes esvaziam a
contradicdo do processo e ndo consideram o patrimonialismo como um elemento estrutural,
tanto para manter o pacto de dominacdo quanto para promover o desenvolvimento do nosso

capitalismo dependente. A anélise pragmatica realizada por Bresser Pereira'®, acerca da

18 Luiz Carlos Bresser Pereira foi o grande protagonista da implementacdo da nova administracdo publica no
Brasil. Paula (2005) nos informa que esta expressiva figura politica do governo de Fernando Henrique Cardoso é
um estudioso de temas da economia e da teoria social, é professor e pesquisador na Escola de Administracéo de
Empresas da Fundacdo Getllio Vargas desde 1959, e entre as décadas de 1970 a 1990, se dedicou a analises
sobre a tecnoburocracia, a inflagdo e o desenvolvimento econdmico brasileiro. Entre 1965 e 1983, Bresser-
Pereira também ocupou a posi¢do de diretor administrativo do Grupo Pdo de Aculcar e a partir dai iniciou sua
carreira na esfera governamental. Entre 1983 e 1985 foi presidente do Banespa e depois secretario do governo de
André Franco Montoro. Em 1987, por 8 meses, ocupou 0 cargo de ministro dos Negdcios da Fazenda do governo
Sarney e buscou, sem éxito, combater a crise provocada pelo fracasso do Plano Cruzado. Em 1988, esteve entre
os fundadores do PSDB e, em 1994, foi nomeado ministro da Administragdo Federal e da Reforma do Estado
(MARE) do governo Fernando Henrique Cardoso. Em 1998 foi nomeado ministro da Ciéncia e Tecnologia,
permanecendo no cargo até julho de 1999. Apds, essas fungdes politicas, reassumiu suas atividades docentes e



56

necessidade de se reformar o Estado durante os governos de Fernando Henrique Cardoso,
corresponde com maestria a esta concepgéo criticada por Souza Filho.

Para explicar melhor o exposto langcamos méo dos registros de Paula (2005), onde a
autora destaca que Bresser-Pereira ao realizar essa abordagem pragmatica ou abordagem da
crise fiscal, ndo descarta as recomendac6es do Consenso de Washington. Segundo a autora, o
economista ao defender as reformas gerenciais aponta o texto constitucional de 1988 como
um retorno aos ideais burocraticos de 1930 e considera que o decreto n° 200 néo foi capaz de
corrigir as “falhas das velhas praticas patrimonialistas”. Por meio dessas formulagdes, além de
Bresser Pereira demonstrar uma intima relacdo de sua perspectiva com as proposi¢des
neoliberais, é possivel observar que o mesmo ndo compreende a persisténcia dos tracos
patrimonialistas como parte constituinte do processo contraditério de afirmacdo-negacdo das
classes e fracdes de classes na conducdo do Estado brasileiro. Por isso mesmo pontuamos que
sua abordagem apresenta uma aproximagdo com as analises culturalistas que desconsideram o
patrimonialista como algo incrustado na administragdo publica do pais.

Ainda em mencao as alusbes do Souza Filho (2006) cabe pontuar que a problematica
central da ordem administrativa brasileira ndo é o ranco patrimonialista, pois como ja dito, ele
corresponde a uma necessidade da estrutura da administracdo publica no pais. Assim sendo, o
autor adverte que é preciso apreendé-lo do ponto de vista estrutural genético, pois através
desse prisma de andlise, a ideia de que existe uma ineficiéncia e uma ineficacia administrativa

resultante desse processo patrimonial, ndo se sustenta. Nesse sentido, temos que

[...] a questdo central da administracdo pablica no Brasil ndo esté relacionada
a ineficécia e ineficiéncia e nem a resisténcia a introducdo de técnicas e
procedimentos de tipo racional-legal. E mais adequado falar que a
administracdo publica brasileira correspondeu ao tipo de dominacdo e
projetos politicos a que ela era submetida (SOUZA FILHO, 2006, p.180).

Nesse mote e corroborando com a anélise que compreende ter ocorrido no Brasil um
processo de imbricacdo da dimensdo burocratica com a dimensdo patrimonialista na
estruturacdo da Administracdo Publica, aferimos que esta € um determinacdo fundamental
para pensarmos o apelo a ineficiéncia e a ineficacia do Estado propagado pelo discurso da
“nova administragdo publica”, ou nos termos de Gurgel (2003), pelas “novas tecnologias
gerenciais”. Logicamente, essa énfase na necessidade de se promover mudancas na

administracdo estatal encontra solo fertil para sua propagacdo em funcdo de um contexto

académicas na Fundacdo Getllio Vargas em S&o Paulo e continuou atuando junto ao governo Cardoso como
assistente do Presidente da Republica para assuntos internacionais relacionados a governanga progressista.
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nacional muito determinado, isto é, a origem da intitulada Administragdo Publica Gerencial
brasileira se relaciona com o intenso debate ocorrido durante a consolidacdo da Nova
Republica.

Como pontua Souza Filho (2011) esse debate esteve profundamente vinculado a crise
de hegemonia do pacto conservador que conduziu o Estado brasileiro ao longo do tempo. Isso
porque apesar de permanecer em voga a “[...] alianca fundamental entre burguesia nacional
associada e dependente e os velhos setores tradicionais, preservando, dessa forma, os tracos
conservador, patrimonialista e autoritario [...]” (IBIDEM.:, p.162), o fortalecimento e a
organizacdo da sociedade civil exigiu a revisdo da historica estrutura excludente. Assim, a
conducdo do pais, durante todo o processo de redemocratizacdo até o inicio dos anos de 1990
vai ser permeada por uma forte coalizacdo de forcas sociais para a definicdo de um novo
projeto nacional.

Diante da fragilidade do Estado e pelas incertas quanto a conducéo do pais, existia um
consenso tanto por parte dos setores conservadores, quanto dos setores progressistas acerca da
necessidade da Reforma Administrativa'°do Estado. De tal modo, o que se colocava em xeque
eram as finalidades para as quais esses dois blocos defendiam tais mudancas. Frente a este
embate a (re)construcdo do projeto nacional e, consequentemente do Estado, era tensionada
por duas propostas: Administracao Publica Gerencial e Administracdo Publica Democratica.
Assim, Souza Filho (2011) esclarece que a primeira proposta estava em consonancia com o
projeto neoliberal, tinha enfoque no mercado e possuia como objetivos centrais a eficiéncia e
a produtividade. Pressupunha uma identificacdo entre administracdo publica e administracao
privada — influenciada pelo gerencialismo — além de uma reducédo dos custos do setor pablico.

J& a corrente da administracdo publica democratica estava em consonancia com o
projeto designado por Coutinho de “democracia de massa” ¢ se posicionava a favor de uma
nitida distingdo entre administracdo publica e administracdo privada em face de motivacdes,
valores e objetivos que conformam uma e outra. Estava centrada na perspectiva de
universalizagdo e aprofundamento de direitos e preconizava a utilizagdo racional de recursos
subordinada a uma orientacdo ético-politica democratica. Nessa direcdo, esta corrente

propunha a socializagdo politica atraves do envolvimento dos diversos atores sociais no seio

!9 °E importante lembrar que essa problematizagdo em torno da necessidade de reforma administrativa do Estado
brasileiro ndo é uma exclusividade da fase atual, embora com o advento do neoliberalismo ela se torne uma
determinacdo central. Nogueira (1998), por exemplo, ao se referir a particularidade do Brasil pontua a
vinculagdo existente entre os “surtos reformadores” e as politicas autoritarias, que através de mudancas em
termos de padrdes organizacionais, racionais-legais e burocraticos, promovia avangos na maquina administrativa
como parte da manutengdo do projeto politico excludente. Ao analisar a histéria da administragdo publica
brasileira temos que a criacdo do DASP em 1938 — durante o governo ditatorial de Vargas — e o decreto-lei
n°200/1967 — outorgado na ditadura militar — confirmam essa articulacdo estabelecida pelo autor.
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do Estado e concentrava-se na critica aos elementos fundamentais que distanciavam a
administracdo publica brasileira do carater democratico: patrimonialismo, clientelismo,
estrutura insulada e corporativismo estatal.

Nesse interim, lembrando as formulacdes de Souza Filho acerca de que a organizagéo
administrativa do Estado est4 subordinada ao projeto que assume a dire¢do hegemdnica,
temos que a década de 1980 configurou um momento de resisténcia ao delineamento da
administracdo em moldes gerenciais no Brasil, gracas ao enfrentamento do projeto contra
hegeménico de base democratica. Além disso, ha de se ressaltar que a chegada da Alianca
Democrética®® ao governo — apesar de todas as ponderacdes a serem consideradas —
intencionou certas mudancas na politica e na estrutura do Estado. Assim, pelo menos num
primeiro momento, e de forma bastante contraditoria, esse embate possibilitou o delineamento
dos tracos gerais de uma administracdo publica democratica, sedimentada com a Constituicdo
Federal de 1988.

Nesse sentido, dentre os tragcos gerais afiancados pela Carta Magna podemos destacar:
quadro de recurso humano permanente com selecédo através de concurso publico; primazia da
administracdo direta na execucdo das acOes, definicdo de normas/procedimentos e
planejamento/formulacdo/execucdo de politicas sociais submetidos ao controle social, entre
outros. Logo, estavam langados os primeiros aportes racionais-legais para mudar a estrutura
de dominacédo afiangada historicamente sob bases tradicionais. Em outros termos, significou
gue os indicativos de fortalecimento da estrutura burocratica — principalmente na sua
dimensdo de impessoalidade — poderiam contribuir para a autonomia relativa e na disputa
entre projetos no interior do Estado. Porém, como o proprio texto constitucional refletiu a
contraditoriedade daquele periodo tais indicativos avancaram de forma bastante lenta e
limitada.

Nogueira (1998) ao analisar essa conjuntura de grandes incertezas coloca que a Nova
Republica se langava num desafio para o futuro, pois a questdo consistia em “[...] saber se os
governos que a sucederiam conseguiriam caminhar contra a corrente e realizar uma reforma
gue reconstruisse o Estado, quando muitos falavam em desconstrui-lo” (IBIDEM.:, p.119).

Tais questionamentos do autor, apesar de refletirem o panorama do inicio dos anos de 1990

? De acordo com Souza Filho (2011, p.155) “Os Programas de Prioridades de 1985 e 1986, o I Plano Nacional
de Desenvolvimento da Nova Republica, de 1985, e o | Plano de Metas, de 1986, expressam a orientagdo de que
para reverter o quadro social seria necessario adotar uma politica econdmica que possibilitasse a expansao da
politica social”. Ndo obstante, como este governo buscava também manter a conciliagdo dos interesses firmados
historicamente entre burguesia e aristocracia agraria, as intengdes se mantiveram somente no plano formal, sem a
efetivacdo de reais medidas redistributivas. Por conseguinte, o fracasso do Plano Cruzado, em 1987, abriu espacgo
para as primeiras medidas liberalizantes.
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sdo extremamente atuais, de modo que as inquietacdes de Nogueira — naquele momento — se
constituem as nossas no tempo presente. Dito de outra forma, expressa encontrar efetivas
possibilidades de delinear um Estado Democrético de direitos e de criacdo de politicas sociais
universalizantes frente as proposicdes para um Estado minimo e focalizado e que segue
ancorado no slogan da ineficiéncia da administracdo publica.

Dando prosseguimento as suas analises sobre o periodo, Nogueira (1998) afianca que
a crise de hegemonia para defini¢do do projeto nacional se trata “ndo tanto da gestdo publica
stricto sensu, mas sim da politica econémica, da economia e das bases de sustentacdo do
regime politico” (NOGUEIRA,1998, p.101). Partindo, entdo, da tese da imbricacdo®
podemos dizer que esta crise esteve duplamente articulada ao contexto macroeconémico da
época. Isto €, fundamentou-se tanto pela sua condicdo de capitalismo dependente que sofreu
as pressdes neoliberais, quanto em funcdo do pacto de dominacdo que submeteu as elites
brasileiras as determinacfes do capital internacional, fazendo com que a manutencéo de seu
poder (no intuito de excluir a participacdo das classes subalternas) estivesse condicionado a

aceitar “as regras do jogo”. Retornando a Nogueira (1998, p.109) temos que,

tratava-se, ainda, de promover um ajuste estrutural na economia, abalada
pelo esgotamento do “estatal-desenvolvimentismo™ e pela configuracao (...)
de um novo sistema internacional e de um novo paradigma tecnoldgico, ou
seja, de fixar um novo modelo de desenvolvimento e um novo formato de
aparelho estatal.

Corroborando com as ideias supraditas, Paula (2005) acrescenta que se tornou cada
vez mais imperativo a adesdo de “[...] novos paradigmas organizacionais e gerenciais,
planejamento e gestdo estratégica, busca de qualidade e de exceléncia na prestacdo de
servigos, ampliacao das fungdes reguladoras do Estado” (IBIDEM.:, p.117) n&o somente para
0 Brasil, mas para a América Latina como um todo. Assim, o0 gerencialismo enguanto uma
mediacdo da contrarreforma do Estado assumiu densidade nos paises latino-americanos com a
promessa de superar as “obsoletas” formas burocraticas, tendo como respaldo alguns fatores
em comum, a saber: endividamento externo, aumento das desigualdades sociais, crescimento
do contingente de pessoas dependentes da protecdo social do Estado em funcdo das primeiras
mudan¢as do “mundo do trabalho” (ANTUNES, 1995) e baixo padrdo de qualidade das

2l Cabe realizar o adendo de que apesar dos anos de 1980 marcarem uma correlagdo de forcas sociais,
possibilitando em certa medida a interpenetracdo do bloco progressista, isso ndo implicou a eliminacdo do pacto
de dominacdo. Na verdade este nunca deixou de existir, apenas teve que realizar algumas alteracdes em virtude
da maior articulagdo entre sociedade politica e sociedade civil.
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politicas e servigos publicos, conferindo pouca legitimidade a administracdo publica desses
paises.

E em meio a esta conjuntura que as forcas conservadoras encontraram as
possibilidades concretas para reestabelecerem sua hegemonia, apontando que a estrutura
administrativa intencionada pela Constituicdo Federal de 1988 né&o seria capaz de efetuar as
mudangas necessarias para reverter a crise nacional. Assim, a tonica na semantica “a crise é
do Estado” passou a assumir prolongamento em varios ambitos da sociedade, incidindo no
que Mota (1995) denominou como “cultura da crise”. O resultado disso foi a concretizacdo da
contrarreforma neoliberal dos anos 1990, cuja expressdao mais imediata — do ponto de vista
administrativo — delineou a sobreposi¢do do gerencialismo como forma de administrar o
Estado.

Complementando o exposto, Nogueira (1998) informa que a prépria eleicdo de
Fernando Collor de Melo em 1989 marcou o “[...] deslocamento da liberal-democracia para a
direita [...]” (IBIDEM.:, p.129), apontando claramente para a inten¢do de consolidar medidas
liberalizantes. Nessa direcdo, apesar do curto periodo no governo, o alagoano presidente ja
tracejava os primeiros empreendimentos de redimensionamento do aparato publico. Como
destacado na obra As possibilidades da Politica (NOGUEIRA, 1998, p.135),

A reforma administrativa seria apresentada como verdadeiro pré-requisito da
acdo do novo governo, ja que estaria destinada a promover a revisao
detalhada das estruturas organizacionais, com vistas a melhorar a
produtividade e a eficiéncia de todas as areas do setor publico, eliminando-se
0s entraves corporativos e as jurisdicdes burocraticas, que dificultam e
retardam o processo decisorio, a0 mesmo tempo em que 0 tornam menos
visivel; a alcar a racionalizacdo e o redirecionamento dos gastos com o
pessoal, dando énfase prioritaria ao atendimento das necessidades basicas da
populacdo; a estabelecer politicas de recursos humanos que privilegiem a
elevagdo do desempenho dos niveis gerenciais de cada setor do governo e a
diminuicdo do contingente empregado em atividades-meio, que consomem
suas energias no ciclo vicioso das necessidades geradas pela propria
burocracia; e, por Gltimo, a adequar a estrutura de salarios do setor publico a
realidade da economia nacional, com atencdo especial para a
desconcentracdo das faixas intermediarias e superiores de remuneracao.

Na citacdo supracitada fica evidente a énfase dada a culpabilizacdo do funcionalismo
pablico e da burocracia enquanto elementos que “emperravam” a eficiéncia da administracéo
publica. As explicacdes resvalavam desde os custos de pessoal e pouco comprometimento dos
servidores com a “coisa publica” até a burocratizagdao causada pelo Estado devido ao excesso

de procedimentos e normas. Assim, observamos 0s embrionarios ataques aos pilares da
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administracdo publica democratica e a introducdo da nocéo do Estado flexibilizado e pautado
no gerencialismo como forma de administrar as politicas sociais. Todavia é precisamente nos
governos subsequentes — Fernando Henrique Cardoso (1995 - 2002), Luis Inacio Lula da
Silva (2003 - 2010) e Dilma Rousseff (2011 - 2018) — que se encontram as principais
determinacg0es para a efetivacdo dessas intencOes profetizadas por Collor.

Nesse sentido, a analise de Souza Filho (2011) demonstra que no cenario seguinte ao
processo de transicdo do impeachment de Collor, foi reeditado o pacto de dominacéo
conservadora, coroado com a chegada de Fernando Henrique Cardoso ao Executivo Nacional.
Tal pacto rearticulava organicamente os setores da burguesia industrial e financeira
(principalmente a paulista); intelectuais com passagem pela esquerda (afinados com ideais
liberais), vinculados ao Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB); bem como as forc¢as
oligarquicas e tradicionais (fundamentalmente do nordeste), vinculadas ao Partido da Frente
Liberal (PFL). Dentro deste quadro de aliangas, a vitdria de FHC marcou a efetiva
implementacdo do projeto desenvolvimentista assentado em teses neoliberais, isto é, o projeto

de transnacionalizac&o? radical em todas as suas dimensdes. Assim,

[...] delineava-se no pais a vitoria hegemonica do projeto de sociedade
“liberal-corporativista”, com forte presenga do componente patrimonialista
como pratica de fazer politica e governar, aliado ao fortalecimento do perfil
“delegativo” de nossa democracia. Do ponto de vista economico, efetivou-se
a implementacdo de um modelo de desenvolvimento que buscava desmontar
a intervencdo estatal para reforgar a estrutura privada, nacional e
internacional, colocando o mercado no centro das estratégias econdmicas e
alijando a incorporacédo da classe trabalhadora do processo de decisdo e da
participacéo dos frutos do desenvolvimento (SOUZA FILHO, 2011, p. 169).

Sob 0 escopo desse projeto e para subsidiar a implementagdo do referido modelo, o
argumento para reformar o Estado brasileiro se sustentava na defesa de que para assegurar a
legitimidade e governabilidade do Estado seria imperioso destina-lo as suas fungdes basicas,
com orientagdo para o bom funcionamento do mercado, a fim de tornar o aparato publico
adequado as transformacdes contemporaneas. Assim, Luiz Carlos Bresser-Pereira — “[...]
protagonista da implementacdo da nova administracdo publica no Brasil” (PAULA, 2005,
p.118) — formulou seu diagndéstico partindo da critica ao projeto nacional desenvolvimentista
e estabeleceu uma intrinseca relacdo entre: crise fiscal, crise do modo de intervengdo do

Estado e crise do modelo burocréatico. De acordo com a avaliagdo do economista a conjuntura

2 Ppara apreensdo de aspectos importantes acerca da transnacionalizacdo no Brasil, vide informacdes
apresentadas por Souza Filho (2011, p.176 -177).
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negativa da sociedade brasileira ndo se tratava, em hip6tese alguma, de uma crise inerente ao
sistema capitalista e sim da capacidade gerencial do Estado. Sob essa acepgédo, Bresser-
Pereira se constituiu como um elemento chave para promover as adequacgdes necessarias ao
projeto operante, assumindo estrategicamente o Ministério da Administracdo Federal e
Reforma do Estado (MARE).

A partir dessa posicdo privilegiada na estrutura governamental, o entdo ministro
formulou, em 1995, o Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE) que,
posteriormente, resultou na Emenda Constitucional n® 19/1998. Dentro das propostas quanto a
necessidade de se implementar uma nova administracdo publica no Brasil, algumas questdes

foram apontadas no documento como importantes reflexdes para conduzir o Estado brasileiro:

(1) O Estado deve permanecer realizando as mesmas atividades? Algumas
delas podem ser eliminadas? Ou devem ser transferidas da Unido para os
estados ou para os municipios? Ou ainda, devem ser transferidas para o setor
publico ndo-estatal? Ou entdo para o setor privado?

(2) Por outro lado, dadas as novas funcées, antes reguladoras que executoras,
deve o Estado criar novas institui¢des?

(3) Para exercer as suas funcbes o Estado necessita do contingente de
funcionarios existente? A qualidade e a motivacdo dos servidores sdo
satisfatorias? Dispde-se de uma politica de recursos humanos adequada?

(4) As organizagOes publicas operam com qualidade e eficiéncia? Seus
servigos estdo voltados prioritariamente para o atendimento do cidadao,
entendido como um cliente, ou estdo mais orientadas para o simples controle
do préprio Estado? (BRASIL, 1995, p. 24).

Tais questionamentos buscaram ancorar o objetivo principal do PDRAE que, na
verdade, consistia em efetivar as mudancas estruturais necessarias a legitimacao da designada
reforma gerencial. Paula, ao analisar as proposi¢oes de Bresser acerca da reforma, pontua que
tais mudancas do ponto de vista institucional foram operacionalizadas pelo referido plano e

agrupadas em dois tipos de atividades estatais:

was atividades exclusivas do Estado — a legislacdo, a regulacdo, a
fiscalizacdo, o fomento e a formulacédo de politicas pablicas. Estas atividades
pertencem ao dominio do ndcleo estratégico do Estado, composto pela
presidéncia da republica e os ministérios (Poder Executivo), sendo realizadas
pelas secretarias formuladoras de politicas publicas, as agéncias executivas e
as agéncias reguladoras;

= as atividades ndo exclusivas do Estado — servigos de carater competitivo e
atividades auxiliares ou de apoio. No ambito das atividades de carater
competitivo estdo os servicos sociais (salde, educacdo, assisténcia social) e
cientificos, que seriam prestados tanto pela iniciativa privada quanto pelas
organizagdes sociais, que integrariam o setor publico ndo-estatal. Ja as
atividades auxiliares ou de apoio, necessarias ao funcionamento do aparelho
do Estado, como limpeza, vigilancia, transporte, servigos técnicos,
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manutencdo, entre outras, seriam submetidas a licitacdo publica e
contratadas com terceiros (PAULA, 2005 p.127).

Resumidamente, podemos dizer que a proposta do Plano — e consequentemente, da
contrarreforma — consistiu em redefinir o papel do Estado, transferindo para o setor privado
atividades que poderiam ser controladas pelo mercado. Além disso, realizou a
descentralizagcdo — para o "setor publico ndo estatal” — de servi¢os que ndo envolviam o
exercicio do poder do Estado, onde este passou a assumir um forte papel subsidiador em
detrimento de seu papel de produtor direto. Esse processo, caracterizado como publicizacdo®,
trouxe um quadro de desmantelamento e agravamento ainda maior para o aparato burocratico
no sentido de consolidagdo das politicas publicas.

Entrementes, Souza Filho nos mostra que o novo desenho da organizacdo
administrativa neoliberal ndo abdicou do modelo de administracdo burocratica no ambito
central das decisbes, da formulacdo de politicas e da regulagdo. Portanto, o que de fato
aconteceu foi uma organizacdo da administracdo publica fortemente marcada pela
monocratizacdo burocratica dos centros de decisdo, pelo enfraguecimento da burocracia para
0 conjunto de a¢des do Estado — fundamentalmente na area social — e por um patrimonialismo
em transformismo, que fez a conversdo da logica de fidelidade entre o senhor e o servidor,
mediada pela base racional-legal, tipicamente burocratica. Assim, esse patrimonialismo em
transformismo passou a ser exercido principalmente através dos cargos comissionados, das
terceirizacGes, dos contratos de pessoal para trabalhar no servico publico em moldes

flexibilizados e das emendas parlamentares®.

2 Essa publicizagdo expressou a flexibilizagéo das atividades néo exclusivas do Estado que através do Programa
Nacional de Publicizagdo, buscou transformar 6rgdos da administracdo direta em administracdo indireta
(prioritariamente hospitais, universidades, escolas técnicas, centros de pesquisa, bibliotecas e museus).
Juntamente a isso promoveu a regulamentagdo e¢ disseminagdo da “parceria” entre o Estado e o chamado
“terceiro setor” (ONG’s, associag¢des, cooperativas, institui¢des filantropicas, entre outras). Nesse sentido, duas
normatizagbes foram fundamentais para efetivar essa conducdo: a Lei n°® 9.637, de 15 de maio de 1998 que
estabeleceu as OrganizagBes Sociais (OS) e a Lei n° 9.790, de 23 marco de 1999 que criou as designadas
Organizac@es da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP). Cabe esclarecer que as OS foram destinadas a
execucdo de servigos publicos até entdo atribuidos a administragdo direta estatal, cabendo ao Estado apenas 0
papel supervisiona-las por meio de um contrato de gestdo no qual sdo descritas as respectivas atribuicdes,
responsabilidades e obrigagBes. O financiamento destas organizacdes é publico, podendo ter permissdo para o
uso de bens publicos e até mesmo a cessao de servidores publicos. Ja no caso das OSCIP’s ocorre a transferéncia
dos servigos publicos para “as pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos” que através do Termo de
Parceria com o Poder Executivo tornam-se 0s executores das politicas sociais. Um exemplo dessa condugdo foi a
prépria politica de assisténcia social, na qual ignorou-se os preceitos constitucionais e os dispositivos da LOAS,
mantendo-a prioritariamente operacionalizada pela sociedade civil, o que contribuiu para prolongar o uso
politico da assisténcia, baseado nas formas tradicionais de dominagé&o.

% Souza Filho (2011, p.214) utiliza as formulagdes de Diniz (2000) para explicar de que forma as emendas
parlamentares se constituem como um elemento desse patrimonialismo em transformismo: “tanto a alta
tecnocracia insulada na burocracia, quanto a ampla e heterogénea coalizdo parlamentar de sustentacdo do


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%209.637-1998?OpenDocument
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Desse modo, encontramos nas categorias “burocracia monocratica” e
“patrimonialismo em transformismo” a analise que permite compreender a dubiedade da
administracdo do Estado brasileiro a partir da instauracdo da contrarreforma, bem como uma

interpretacdo critica acerca da proposta gerencial. De acordo com Souza Filho (2011,p.215),

Portanto, a ordem administrativa brasileira se reestrutura mantendo a
imbricacdo da burocracia com o patrimonialismo, porém num contexto de
monocratizacdo burocratica e patrimonialismo em transformismo, mediado
pelos mecanismos de flexibilizacdo gerencial. Em relacdo & burocracia,
ocorre um tratamento ambiguo, pois a0 mesmo tempo em que reforca as
decisdes burocraticas centrais em determinadas areas, esvazia a burocracia
em nome de uma descentralizacdo que na verdade se materializa através da
desresponsabilizacdo e privatizacdo das agdes que deveriam ser estatais e da
constituigdo de quadro profissional extrapatrimonial.

Em uma analise similar, porém enfocando outras chaves heuristicas para analisar
criticamente a denominada reforma gerencial proposta por Bresser Pereira, Paula (2005)
chama atencdo para o fato de que estes arranjos institucionais, além de ndo cumprirem a
dimensdo democratica conforme afirmava o ex-ministro, contribuiram para a fragmentacéo do
aparelho do Estado visto que a adocdo de novos formatos ndo implicava a ruptura com 0s

antigos padrdes. De forma mais detalhada a autora explica que

[..] a instalagdo do padrdo gerencialista também acabou refor¢ando a
autonomia do Executivo e do circulo tecnocratico. Visando um ganho de
eficiéncia, a nova administragdo publica recomenda o aumento do poder
discricionario dos burocratas e a elaboragdo de regras durante o processo de
tomada de decisdo, que acaba por colocar o interesse publico em segundo
plano na medida em que incentiva o individualismo do decisor. (...) 0
desenho institucional trazido pela nova administracdo publica aumentou o
isolamento dos decisores, ampliando o incentivo as praticas personalistas e
voluntaristas. Assim, abre-se espaco para 0 neopatrimonialismo e para uma
autocracia que recorre a técnicas democraticas, colocando a soberania
popular em segundo plano (PAULA, 2005, p.143).

Desse modo, a autora supracitada concorda com Souza Filho acerca da analise de que
a denominada reforma gerencial “[...] ndo rompe com o ideal burocratico. Embora critique a
burocracia, diversas vezes Bresser-Pereira aponta a importancia da existéncia de uma

burocracia publica capaz de controlar o processo decisério e assegurar a eficiéncia

governo foram cruciais para a implementacdo do programa governamental. Este dependia da aprovacdo das
reformas constitucionais para alcancar seus objetivos. Para tanto, o presidente disporia ndo sé de uma ampla base
de apoio, como também de uma distribuicdo interna de poder que favorecia os lideres dos partidos e as
presidéncias da Camara e do Senado, cabendo ainda mencionar o recurso ao intercambio clientelista para
distribui¢do de cargos na administracéo publica, como forma de assegurar a coesdo da base governista”.
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administrativa” (PAULA, 2005, p.144). Portanto, tomando por base a andlise de ambos
autores, podemos afirmar que ndo tem consisténcia os argumentos em torno da faléncia da
burocracia e da possibilidade do gerencialismo se constituir como um modelo pos-
burocrético.

Mais explicitamente podemos dizer que tendo em vista as transformacdes operadas
nas relagdes de producdo (acumulacdo flexivel) e sabido que a ordem administrativa do
Estado tem que estd adequada a estrutura desse sistema, a reforma idealizada por Bresser
Pereira, na realidade, efetivou as adequacOes necessarias do ponto de vista do capital. Dessa
forma, o governo FHC acabou por delinear a conformacdo de uma organizacdo burocrética
combinada com mecanismos de descentralizagdo e flexibilizagdo que permitiram — por
intermédio das agéncias executivas reguladoras e das organizagdes sociais — implementar o
processo de terceirizacdo de servicos e instituicdo de parcerias, plenamente funcionais as
determinag6es do capitalismo contemporaneo. De um modo mais apurado Souza Filho (2011,
p.218) nos explica que,

Por intermédio da flexibilizacdo da burocracia, alcangam-se trés objetivos:
diminuicdo de gastos publicos para contribuir com o ajuste fiscal, reducéo do
poder da burocracia permanente e manutencdo de tracos patrimonialistas na
administracdo publica para propiciar a participagdo dos setores tradicionais
da estrutura de dominagé&o.

Frente a essas sinalizagdes, Paula (2005) sintetiza com bastante precisdo o que de fato
significa a denominada administracdo gerencial: “[...] temos uma flexibiliza¢ao da burocracia
e uma manutencdo da dominacdo” (IBIDEM.:, p. 140). Logo, verificamos que nesse processo
de contrarreforma do Estado e de contrarreforma administrativa foi diminuida justamente a
dimensdo que potencializa uma administracdo mais democratica, isto €, a dimenséo racional-
legal. Desse modo, compartilhamos da posi¢cdo de Souza Filho (2011) acerca de que o
governo FHC produziu o estreitamento das condi¢cdes de ampliacdo de direitos sociais, bem
como reduziu as possibilidades de se construir e se fortalecer uma estrutura burocréatica
necessaria a condugéo de politicas publicas universalistas.

Mediante essa constatacdo, se faz necessario destacar 0s elementos essenciais que
contribuiram para esse arrefecimento da perspectiva de aprofundamento de direitos, a saber:
fragilizacdo da dimenséo racional-legal dos setores/orgaos responsaveis pelos servigos sociais
destinados a populacdo; ruptura com o carater de administracdo democratica iniciado nos anos
anteriores (centralizando ainda mais o poder de decisdo e excluindo a possibilidade de

participacdo direta da sociedade na formulagdo das politicas) e redirecionamento da sociedade
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civil para as atividades ndo exclusivas do Estado (principalmente na area social) sob o
discurso da cidadania e da participagéo.

Em sintese, as “manobras” administrativas efetuadas, nesse periodo, deslocaram ainda
mais a concepc¢ao de direitos sociais dos centros decisorios e, em contrapartida, viabilizaram a
fixagcdo dos preceitos neoliberais de focalizagdo, privatizacdo e descentralizagdo (BEHRING,
2008; DRAIBE, 1993) na formatacdo da protecdo social brasileira. Por conseguinte, se
verifica que a designada administracdo gerencial implantada no Brasil, a partir do PDRAE,
teve como enfoque a destituicdo dos pilares burocraticos projetados pela CF/1988 para o
conjunto de direitos sociais, a fragilizagcdo dos direitos dos servidores que trabalhavam nas
areas “periféricas” do Estado e a intensificacdo do insulamento das decisdes governamentais
como suporte do projeto de transnacionalizacdo. Desse modo, lembrando que os governos do
PT seguiram — do ponto de vista administrativo — a mesma “receita” anunciada durante 0S
anos de 1990, tomamos como referéncia para pensar a gestdo do SUAS, a seguinte analise
feita por Paula (2005, p.149):

Em relacdo a democracia, verificamos que o Estado pos-reforma confiou a
burocracia publica as decisGes estratégicas e optou por uma abordagem
politica instrumental. O resultado foi uma democracia meramente formal,
que enfatiza as institui¢ces e os procedimentos administrativos, e ndo uma
democracia voltada para o desenvolvimento da dimensdo sociopolitica da
gestao.

Dentro dessa perspectiva destacada pela autora € interessante registrarmos que,
embora seja inegavel que a partir dos anos dois mil se tenha construido um arcabouco
institucional que possibilitasse a afirmacdo da assisténcia social enquanto direito — devido a
contrarreforma administrativa do Estado ter seguido os mesmos rumos das propostas
gerencialistas, de cunho neoliberal, mercadolégicas e privatizantes do governo FHC —, o que
se desdobrou foi muito mais a consolidagdo dessa democracia formal apontada por Paula
(2005) do que a concreta ampliacdo da protecdo social. A titulo de complementacdo da
afirmativa acerca da continuidade entre as propostas de contrarreforma do governo FHC e o0s
governos do PT, vale ressaltar o estudo realizado por Vargas em relacdo & administracdo
publica federal entre os anos de 2003 a 2010. Na dissertacdo de mestrado concluida no ano de
2012, a autora faz uma analise critica acerca dos principais documentos que embasaram a
reforma administrativa desse governo e afirma categoricamente que “[...] 0 Estado torna-se

cada vez mais gestor e menos interventor. Em outras palavras (...) na esséncia esta impressa a
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perspectiva neoliberal de enxugamento do Estado e adaptacdo de suas estruturas as novas
necessidades do capital” (VARGAS, 2012, p.132).

Nessa direcéo, ao apresentar os documentos analisados®, Vargas deixa evidente que,
apesar de conterem um aparente vies progressista, na verdade, tais documentos tém por
objetivo: reforcar a arquitetura do gerencialismo como forma de organizar a estrutura estatal;
enfatizar a  descentralizagdo/seletividade/parcerias como  via  elementar de
desresponsabilizacdo da gestdo publica no ambito social; e conferir uma roupagem de
modernidade (como por exemplo através da introducdo de mecanismos e instrumentos
voltados para avaliacdo de desempenho institucional) que favoreca o ataque a burocracia
(principalmente na dimensdo de racionalidade) como meio de reafirmar as condicdes
estruturais para viabilizacdo do processo de acumulacdo capitalista. Assim, a luz das

constatacOes de Vargas (2012, p.159-160) temos que,

[...], a analise dos documentos apresentados, permite inferir e concluir que as
condigdes politicas no &mbito da gestdo administrativa federal durante os
dois mandatos do ex-Presidente Lula seguem os rumos de uma reforma
continuista ao gerencialismo (...). Do ponto de vista institucional, é possivel
afirmar que no ambito da Administracdo Publica Federal, nos mandatos do
ex-Presidente Lula, houve um processo de fortalecimento das medidas de
cunho gerencial (neoliberal), mercadolégicas e privadas — delimitando um
falso discurso democratico voltado para a cidadania. Isso porque o que é
reforgado é o discurso da necessidade de se promover (via Administracao
Publica) a descentralizacdo, a transferéncia de atividades estatais para o
mercado, o uso de corresponsabilizacdo para com a sociedade com o
objetivo de reduzir cada vez mais o papel e as responsabilidades do Estado e
atribui-lo a sociedade civil, a incorporagdo irrestrita de mecanismo de
concorréncia no ambito da Administracdo Publica, seguindo uma ldgica
empresarial/privada. Assim, pode-se afirmar que, durante a gestdo do ex-
Presidente, houve uma dissociagdo entre a dimensdo politica e a
racionalidade administrativa voltada para o fim de ampliacdo e
universalizacdo de direitos.

De uma maneira geral e tomando por base as informacg6es contidas na dissertacdo de
mestrado supracitada podemos aferir que a organizacdo do aparato publico a partir deste
pleito promoveu a expansdo da administracdo indireta prioritariamente para as politicas

sociais; separou cada vez mais o planejamento da execucdo (apoiada numa visdo tecnicista da

2> Os documentos que serviram de pardmetro para a anélise realizada por Vargas podem ser encontrados no site
do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, sdo eles: "Anteprojeto de Lei Orgéanica da Administracéo
Publica Federal e Entes de Colaboracao”, "Documento de Referéncia do Programa Nacional de Gestéo Publica e
Desburocratizacdo (anexos e Decretos)"”, "Agenda Nacional da Gestdo Publica”, "Relatério Final do 1° Forum
Nacional de Gestdo Publica” e "Inventario das Principais Medidas para a Melhoria da Gestdo Publica no
Governo Federal Brasileiro”. Para uma andlise mais detalhada sobre o tema recomendamos consulta a fonte:
VARGAS, T. L. O Governo Lula e a Administracdo Publica Federal: analise critica. 2012. 176 fls.
Dissertagdo (Mestrado em Servigo Social). Universidade Federal de Juiz de Fora, Juiz de Fora. 2012, p.128-169.



68

politica) e reafirmou a critica & burocracia®®, destacando a necessidade de se repensar uma
forma de organizagdo e funcionamento do Estado baseada em instrumentos e abordagens
gerenciais. Sob essa acepcédo, a criacdo do SUAS também ndo passou imune a todos esses
reveses, haja vista a tendéncia de hipervalorizacdo da gestdo federal em relacdo aos aspectos
procedimentais, as tipificacbes e o cumprimento de metas pactuadas em detrimento da
efetividade das agdes destinadas ao conjunto da populagéo.

Nesse ponto, julgamos pertinente sublinhar que alcar a critica a intitulada reforma do
Estado e sua flexibilizacdo gerencial para os setores de execucdo de politicas sociais ndo
significa que a administracdo publica democratica deva negar as contribuicdes, avangos
tecnoldgicos e os procedimentos empresariais matizados nos Gltimos governos. Sob esse
preceito, o fundamental € identificar em que medida eles podem ser adequados para a
finalidade que aqui se coloca (aprofundamento e universalizacdo de direitos). Pois, apesar de
concordamos com Paula (2005) acerca da necessidade de ter como dire¢do Ultima a
organizacdo da administracdo publica pautada na vertente societal, que consiste nas
experiéncias alternativas de gestdo participativa (conselhos gestores, orcamentos
participativos, frentes populares, etc); ndo desconsideramos a necessidade de termos
tecnologias de gestdo adequadas a democratizagdo. Exemplificando podemos citar a prépria
questdo do gerenciamento de dados via sistemas de informagdo. Assim, a questdo que
ponderamos é em quais parametros essas tecnologias estdo assentadas: tendem para a logica
gerencialista de producdo gquantitativa dos dados ou buscam construir essa base de informacao
a partir da e com a populagdo?

Sob esse designo, compreendemos que a administragdo democréatica para além da
incorporacdo da populacdo no processo decisdrio precisa articular as estruturas de gestdo a
fim de fortalecer a dimens&o politica, pois 0s processos participativos nao asseguram, por Si
SO, 0S avancos na perspectiva emancipatoria. Nesse sentido, nos aproximamos de Paro e
Souza Filho, visto que ambos partilham da posicdo de que € perfeitamente compativel (e ndo
contraditério) que sejam utilizados instrumentos e técnicas gerenciais destinadas a construir
uma gestdo em prol da sociedade no sentido mais amplo do termo. Desse modo, € preciso
salientar que uma administracdo democratica ndo elimina a necessidade de se pensar

mecanismo de eficiéncia, eficacia e efetividade.

% A incorporacdo da tipologia gerencial para a conducdo da Administracdo Publica pode ser verificada, por
exemplo, no Documento de Referéncia do programa Nacional de Gestdo Puablica e Desburocratizacdo
(GesPublica) que propunha diversas transformagdes nas institui¢des publicas, em especial as do Poder Executivo
Federal.
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Em sintese, mesmo sabendo que o contexto hodierno sonega as possibilidades de se
pensar tais pardmetros dentro da perspectiva da administracdo publica democratica e ciente
que, de qualquer forma, fortalecer a administracdo na sociedade de classes pressupde a
permanéncia das relacdes de dominacdo, acreditamos que intencionar os pontos enfatizados —
ao longo dessas laudas — contribui, no plano imediato, para promover melhorias na condi¢éo
de vida da populacdo de uma maneira geral. Certamente esta ndo é nossa finalidade Gltima,
mas até o tracejar de uma outra etapa da histéria da humanidade, buscar
pactos/aliancas/consensos em torno da administracdo democratica ndo deixa de ser um

caminho de comprometimento com a emancipacgao na sua dimensdo ontologica.
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CAPITULO Il — A CONSTRUCAO HISTORICA DA POLITICA SOCIAL
BRASILEIRA SOB A EGIDE DO PACTO DOMINADOR EXCLUDENTE E A
PARTICULARIDADE DA ASSISTENCIA SOCIAL

2.1 — Notas proemiais sobre as politicas sociais e sua introducéo no Brasil

Para compreender e analisar o desenvolvimento das politicas sociais no Brasil se faz
necessario primeiramente enfocar o pano de fundo que permite realizar as devidas conexdes
entre as relacbes de producdo e sua preeminéncia na reproducdo das relacGes sociais. Essa
leitura da realidade permite identificar que embora as politicas sociais configurem um avango
para a classe trabalhadora; elas também compdem o complexo de elementos superestruturais
fetichizadores do processo de extragdo da mais-valia. Portanto, defender a necessidade de
ampliacdo e universalizacdo das politicas sociais implica situarmos a base que fundamenta
essa discussao e que serve de fio condutor para evitar equivocos de interpretacdo da realidade
nacional.

Ao mencionar esta base de fundamentacdo, estamos nos referindo a consolidacdo da
sociedade burguesa entre os séculos XVIII e XIX que inaugurou uma nova forma de
estratificacdo social baseada em inéditas formas de exploracdo do trabalho. Conforme
demonstrado por Marx — através da Lei de Acumulacdo Capitalista — o desenvolvimento deste
modo de producdo propiciou a acumulacdo da riqueza por parte da classe detentora dos meios
de producdo ao mesmo tempo em que gerou a devassidao social no polo oposto (MARX,
1996), culminando na pobreza generalizada. Essa polarizacdo entre as classes marcou a
edificacdo do Estado Moderno como ente regulador das relacdes sociais e principal
mecanismo de ocultamento da esséncia do pauperismo, onde “la separacion entre lo
econémico y lo politico em la sociedade capitalista es, por tanto, de importancia fundamental
para la estabilidad de la sociedade” (HOLLOWAY, 1982, p.31).

Sendo assim, analisar criticamente a totalidade social que circunscreve as politicas
sociais requer desvendar os meandros do poder politico, condensados na figura abstrata do
Estado Moderno. E nessa direcdo que se torna possivel pensar o Estado como uma forma
concreta de regulacdo da vida social, operacionalizada através dos diversos mecanismos
institucionais (civis, juridicos, administrativos, etc), mas que expressa eminentemente uma

necessidade de classe. N&o por acaso Holloway (1982), ao analisar a separacdo entre o
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econdmico e o politico (separados mas complementares), pontua que a mudanga do sistema
de dominagdo do feudalismo para o capitalismo implicou também a separagdo do trabalhador
em dois sujeitos diferentes: o assalariado e o cidaddo. Para o autor, essa dupla personalidade
colocou o trabalhador como alguém que, abstratamente, passou a dispor dos mesmos direitos
e obrigacbes que qualquer outro sujeito social. Desse modo, juntamente com o
desenvolvimento do Estado burgués se desenvolveu, entdo, a concepgéo da igualdade formal
de direitos.

No contraponto desse processo de igualdade formal perante o Estado burgués, Marx
trouxe ao centro de suas problematizacGes acerca da sociedade capitalista uma contundente
critica a alienacdo politica objetivada pelas relagdes formais, cuja esséncia esta localizada no
Estado. Para o ilustre autor, existe um erro metodolégico ao se considerar a politica como
sendo o principio da inteligibilidade dos fendmenos sociais, visto que € a forma como o0s
homens se organizam para produzir que condiciona — em ultima instancia — as relacfes
juridicas, politicas, administrativas, etc. Assim, Marx salienta é irreal a universalidade de
interesses particulares junto ao poder politico, pois se “do ponto de vista politico, Estado e
organizacdo da sociedade ndo sdo duas coisas distintas. O Estado é a organizacdo da
sociedade” (MARX, 2010b, p.38) e, sendo esta, uma organizacdo de classes, o poder politico
expresso no Estado também é classista e por isso ndo é possivel o conceber como aquele que
ird realizar a igualdade concreta entre todos os sujeitos sociais.

Nessa direcdo, Marx demonstra ainda que como a politica ndo é capaz de suprimir o
pauperismo, a funcdo do Estado passa a ser a de disciplina-lo a fim de manté-lo sob controle,
ou seja, transformar as mazelas sociais “[...] em objeto de uma administracdo ramificada e
bastante ampla, uma administracdo que, todavia, ndo possui mais a incumbéncia de sufoca-lo,
mas de disciplina-lo, de perpetud-lo.” (MARX, 2010b, p.35) Desse modo, ao examinar os
registros de Glosas Marginais e Sobre Questdo Judaica € possivel observar que Karl Marx
ndo compreendeu o aparelho estatal apenas como coercdo, ele também atribuiu grande
relevancia a funcdo do complexo politico burocratico para a contengdo social.
Complementando o pensamento marxiano, Holloway (1982) pontua que com 0 avango das
relagOes de producgéo, cada vez mais a tarefa do Estado passou a ser equalizar os conflitos de
forma pacifica, isto €, pela via da administracdo publica, cuja finalidade consiste em assegurar
0s interesses dominantes.

Na&o obstante, apesar de criticarem os limites da politicidade, Marx e Holloway deixam
claro que isso ndo significa abdicar do poder politico, uma vez que o alcance deste pela classe

explorada é uma etapa imprescindivel para a verdadeira liberdade humana. E nessa
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perspectiva que nosso trabalho busca analisar a importancia da administragdo publica
democrética para as politicas sociais. 1sso porque se considerarmos que todo avanco da classe
trabalhadora na direcdo da emancipacdo politica representa uma ameaca a dominacgdo
burguesa, temos que o poder politico se transforma em um instrumento pratico de luta
revolucionéria. Além disso, como registra o emérito professor Carlos Nelson Coutinho
(1997), o emergir da questdo social como questdo politica fez com que o Estado no final do
século XIX, e principalmente no século XX, alargasse suas bases de reproducdo, onde a
ampliacdo dos direitos sociais se constituiu como um significativo progresso da economia do
trabalho sobre a economia do capital.

O proprio Marx, apesar de ndo ter experimentado o desenvolvimento do Estado na
fase dos monopolios, ja sinalizava alguns desses avangos que, obviamente, adquiriu muito
mais nitidez a partir dos estudos gramscianos acerca das estratégias de luta com a
amplificacdo do Estado e os mecanismos da sociedade politica. Ainda sim, os escritos de
Marx ndo deixam divida quanto ao fato da transformacdo da sociedade ser inevitavelmente
um ato politico. Visto que se o Estado é a expressao politica da dominacgdo, alcancar uma
sociedade sem classes exige necessariamente tomar esse canal politico para sua destituicéo.
Sendo assim, embora a esfera politica corrobore para a manutencdo do sistema e,
consequentemente, reafirme as desigualdades, ela é uma etapa que ndo pode ser dispensada
pela classe trabalhadora. Este carater paradoxal da politica pode ser bem observado na

seguinte passagem:

Contudo, na mesma medida em que uma revolugdo com alma politica é
parafrastica ou absurda, uma revolugdo politica com alma social faz sentido.
A revolugdo como tal - a derrubada do poder constituido e a dissolucao das
relagbes antigas - € um ato politicoNo entanto, sem revolugdo o socialismo
ndo podera se concretizar (MARX, 2010b, p.52).

A citacdo descrita ratifica o processo revolucionario como algo eminentemente
politico e com direcdo social claramente definida, marcado pela luta permanente das classes
antagbnicas na tensdo entre a manutencdo da ordem vigente e a instauracdo de uma nova
sociabilidade. Trazendo as alusdes marxianas para o0 tempo presente cabe, entdo, nos
questionarmos sobre quais 0os caminhos contemporaneos para essa mudanca societal, sem
perder de vista a verdadeira relacdo entre o social e politico no processo revolucionério.

Desse modo, diferentemente da visdo de Holloway acerca da cidadania como um
conceito que contribui para encobrir a dominacdo de classe, congregamos da acepcdo de

Coutinho (1997, p.146), o qual descreve a cidadania como a “[...] capacidade conquistada por
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alguns individuos ou (no caso de uma democracia efetiva) por todos os individuos, de se
apropriarem dos bens socialmente criados, de atualizarem todas as potencialidades de
realizacdo humanas abertas pela vida social em cada contexto historicamente determinado”.
Sob esse angulo de interpretacdo vislumbramos a cidadania através de uma acep¢do mais
ampla do que reproduzir a dominagdo e, por isso, a afiancamos como uma importante
interconexao entre o social e o politico.

Entretanto, ao assumir este conceito € preciso alardear a consciéncia de que isso nao
muda os limites da cidadania e da politicidade, por isso 0 objetivo final da luta deve ser
sempre a destituicdo da propriedade privada. Pois, mesmo que concretamente se possa obter
melhorias substantivas na vida da populacdo, o poder politico ndo deixa de representar o0s
interesses privados da classe dominante. Assim sendo, ndo perdemos como horizonte a
questdo da emancipacdo humana como fim ultimo da revolucédo, enquanto forma de libertacao
plena do ser social, pois, mesmo uma politica de orientacdo democratica, ainda sim, pressupde
a dominagdo. Tal afirmativa se justifica pelo fato de que “o limite da emancipacgdo politica
fica evidente de imediato no fato de o Estado ser capaz de se libertar de uma limitacdo sem
gue o homem realmente fique livre dela, no fato de o Estado ser capaz de ser um Estado livre
[Freistaat, republica] sem que 0 homem seja um homem livre.” (MARX, 2010a, p. 39)

Destarte, é oportuno lembrar o ensaio de 1843, onde Karl Marx critica os estudos do
jovem hegeliano Bruno Bauer. Para o discipulo de Hegel, os judeus somente poderiam atingir

a emancipacao politica se renunciassem a sua consciéncia religiosa particular. De acordo com
0 pensamento deste autor a verdadeira emancipacdo politica estaria intrinsecamente
relacionada a abolicdo da religido. Bauer defendia a constituicdo de um Estado, através do
qual, os homens gozassem de direitos iguais pautado na liberdade politica a todos os cidadaos.
O jovem Marx refuta esta tese e aponta que por meio da emancipacédo politica 0 homem pode
se emancipar politicamente, porém permanecera condicionado a um sistema que oprime suas
caracteristicas enquanto ser genérico e social. Conforme podemos observar neste trecho da

obra Sobre a Questédo Judaica:

Porém, o comportamento do Estado, principalmente do Estado livre, para
com a religido nada mais ¢ do que o comportamento das pessoas que
compdem o Estado para com a religido. Disso decorre que o homem se
liberta de uma limitagdo, valendo-se do meio chamado Estado, ou seja, ele
se liberta politicamente, colocando-se em contradicdo consigo mesmo,
alteando-se acima dessa limitacdo de maneira abstrata e limitada, ou seja, de
maneira parcial. Decorre, ademais, que o homem, ao se libertar
politicamente, liberta-se através de um desvio, isto é, de um meio, ainda que
se trate de um meio necessario (MARX, 2010a, p.39).


http://pt.wikipedia.org/wiki/Jovem_hegeliano
http://pt.wikipedia.org/wiki/Bruno_Bauer
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Todavia, é importante registrar que o autor ndo possui uma visao fechada e unilateral
da emancipag¢do politica e compreende que esta “[...]de fato representa um grande progresso;
ndo chega a ser a forma definitiva da emancipacdo humana em geral, mas constitui a forma
definitiva da emancipacdo humana dentro da ordem mundial vigente até aqui. Que fique
claro: estamos falando aqui de emancipacao real, de emancipagdo pratica.” (MARX, 2010a,
p.41). Sob essa Gtica de interpretacdo, é possivel dizer que o autor ndo despreza os ganhos
adquiridos com o estabelecimento dos direitos formais, principalmente se considerarmos que
o0 tempo histérico vivenciado marcava a luta contra o absolutismo. Na verdade, a questdo que
se colocava para Marx é a partir deste avango propiciado pela emancipacao politica criar
novas condicdes para a luta de classes em outra diregéo.

Logo, a exposicdo do pensamento marxiano nos imple a tarefa de vislumbrar as
politicas sociais como um argiloso campo de luta politica e econdmica, entendendo que a
estruturacdo de sua gestdo efetiva-se a partir da relacdo dialética entre Estado, classes sociais
antagonicas (as quais ja ndo expressam hoje a bipolaridade apontada por Marx, 0 que torna o
embate mais complexo) e as formas de enfretamento das refragdes da questdo social. Por
conseguinte, é preciso deixar clarividente que a defesa que se faz neste trabalho acerca da
emancipacdo politica ndo perde de vista as ponderacdes marxianas, mas se localiza
precisamente pelos efeitos deletérios dos tempos de barbarie social que a sociedade
contemporanea tem vivenciado. Isso significa que com o avango do capital a propria figura
abstrata do Estado enquanto regulador da vida social sofreu um refluxo na mediacéo
consensual via politicas sociais universalizantes, prevalecendo por um lado a violéncia e por
outro a focalizag&o.

De tal modo temos um perverso cenario de disputa, onde a inten¢do do estudo é
chamar atencdo para a necessidade de conferir um carater mais democratico no tratamento da

questdo social. Como pontua Duriguetto e Souza Filho (2014, p.228),

Entendemos que, de forma geral, um processo de democratizacao se efetiva
a partir de processos de lutas sociais oriundos da dinamica prépria da
sociedade civil, impactando, por um lado, a dindmica das relagfes sociais e,
por outro, o objetivo e a forma de intervencgéo estatal na sociedade. Somente
a partir do entendimento desses processos sociais e das relacdes sociais dai
decorrentes é possivel compreender seus desdobramentos enquanto dindmica
gue pode vir, ou ndo, a fortalecer a universalizacio e o aprofundamento de
direitos, enquanto componentes da expansdo da emancipagéo politica.
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Postas essas colocaces, vislumbrar o desenvolvimento das politicas sociais no cenério
nacional e questionar suas possibilidades de um carater mais democratico implica introduzir a
especificidade da relacdo capital e trabalho numa realidade concreta fortemente adversa a
formacdo dos Estados Modernos classicos. Sob esse prisma de analise, refletir sobre a
trajetoria das politicas sociais brasileiras a partir do processo de acumula¢do compete

compreendermos que,

[...] a questdo social condensa o conjunto das desigualdades e lutas sociais,
produzidas e reproduzidas no movimento contraditorio das relacdes sociais
(...). As configuracbes assumidas pela questdo social integram tanto
determinantes histéricos objetivos que condicionam a vida dos individuos
sociais, quanto dimensBes subjetivas, fruto da acdo dos sujeitos na
construcdo historica. Ela expressa, portanto, uma arena de lutas politicas e
culturais na disputa entre projetos societarios, informados por distintos
interesses de classe na condugdo das politicas econdmicas e sociais, que
trazem o selo das particularidades historicas nacionais (IAMAMOTO, 2012,
p. 156).

Frente ao exposto por lamamoto salientamos que, no caso do Brasil, 0 delineamento
da questdo social encontra seus nexos causais inexoravelmente atrelados & heranga colonial e
ao desenvolvimento econdémico dependente. Essas determinac¢des fundamentais constituem as
bases socio historicas da organizacdo do Estado brasileiro e o reconhecimento dos direitos
sociais assegurados macicamente de forma seletiva e fragmentada. Certamente um fato
crucial para esta dificuldade de efetivacdo do viés democratico e de consolidacdo da cidadania
para o0 conjunto de politicas sociais encontra-se também na propria estruturacdo burocréatica
estatal erguida de forma combinada a dimensdo patrimonialista. Por isso mesmo, examinar
criteriosamente a trajetdria historica das politicas sociais, bem como as especificidades da
politica de assisténcia social e sua débil afirmacdo enquanto direito social requer articular
dialeticamente as mediac¢Bes que compde a administracdo publica brasileira.

Em outras palavras, para compreendermos as dificuldades de efetivacdo de uma
perspectiva democratica na cena nacional é preciso ter como ponto de partida as articulacdes
estabelecidas pela organizagdo administrativa do Estado no pais. Isso significa que, desde
seus primardios, 0 uso do publico pelo privado como forma de estruturagcdo da administracdo
publica, conduziu, inevitavelmente, as politicas sociais brasileiras e, principalmente, a politica
de assisténcia social a um longo caminho de “lealdade ao senhor”. Nessa perspectiva, é
importante ponderarmos que o patrimonialismo presente na organizagcdo da administragéo

publica brasileira deve ser entendido a partir de dois vetores, a saber:
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0 da proépria estrutura de dominagdo da coroa, que se expressa através da
organizacdo centralizada do poder central, efetivada pela transferéncia da
ordem administrativa portuguesa para o Brasil, e aquele que sera forjado
pelo préprio desenvolvimento da estrutura econdmica, social e politica da
ordem colonial brasileira, na qual o poder dos proprietarios rurais sera
fundamental para a garantia da ordem legal e administrativa ditada pela
coroa (SOUZA FILHO, 2011, p.83).

Portanto, esse tipo de dominacdo baseado na tradicdo que configurou a forma
predominante de exercer a ordem administrativa no Periodo Imperial e na Republica Velha,
cunhou as elites rurais como peca elementar para operacionalizar tanto o projeto mercantilista,
quanto a transigdo para a economia exportadora. Nao obstante, foi eminentemente a partir da
fase imperialista do capitalismo mundial que se viabilizou as condigdes econémicas e
politicas para a hegemonia da oligarquia cafeeira. Assim, a Proclamacdo da Republica marcou
novas relacdes de poder no ambito interno, mas igualmente voltada para alimentar o capital
internacional comandado pela poténcia inglesa. Essas rearticulacdes das elites nacionais

podem ser compreendidas na medida em que,

Do ponto de vista global, o desenvolvimento do capitalismo mundial, em sua
fase imperialista, apresenta a exigéncia de uma nova relacdo com a periferia
(abandono da fungdo da acumulagdo primitiva para redugdo dos custos da
forca de trabalho e dos componentes do capital constante). Nesse contexto,
processou-se a transicdo da economia colonial para a economia exportadora
capitalista, em que a intermediacdo comercial e financeira se expressa como
o0 elo entre a economia brasileira e o imperialismo Inglés. A oligarquia
agraria paulista cafeeira, que emerge durante o Império, projetasse no
cenario politico nacional, a partir de sua lideranga econémica, na passagem
da economia escravista nacional para uma producdo capitalista voltada para
a exportacdo (SOUZA FILHO, 2006, p.156).

Em relacdo a essa Otica global do capital e as alteraces das relacdes de poder entre as
elites brasileiras se faz necessario realizar um adendo acerca da sua intrinseca articulacdo com
0 processo de transicdo do capitalismo concorrencial para o capitalismo monopolista no
contexto internacional. Vale lembrar que tal passagem marcou uma nova etapa do processo de
acumulacdo com o objetivo de viabilizar o acréscimo dos lucros capitalistas através do
controle dos mercados. Dessa forma, conforme informa Sweezy (apud Netto, 2007b), o
capitalismo monopolista trouxe implicagdes diferenciadas da fase concorrencial que podem
ser percebidas, por um lado, na absorcdo de superlucros monopdlicos e, por outro, na
tendéncia de aumento de investimento influenciado pela margem da taxa de lucro, além do
aumento da taxa de trabalhadores pertencentes ao exército industrial de reserva. Desse modo,

ao realizar este movimento o capitalismo monopolista “conduz ao éapice a contradigdo
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elementar entre a socializagdo da producdo e a apropriacdo privada: internacionalizada a
producdo, grupos de monopdlios controlam-na por cima de povos e Estados” (NETTO,
2007Db, p. 24).

S80 por essas caracteristicas que a fase monopolica deixa mais latente 0s
constrangimentos inerentes a acumulagdo e a valorizacdo capitalista. Nesse interim, compete
lembrar que esses constrangimentos mencionados estdo relacionados a Lei Tendencial da
queda da Taxa de Lucros, onde Marx demonstra a relacdo existente entre Capital Constante e
Capital Variavel. Por meio desta lei, 0 autor apresenta que o crescimento da Mais-Valia ndo
acompanha na mesma proporcao a elevagédo da produtividade. Esse descompasso se processa
por meio do progressivo incremento produtivo em detrimento do trabalho vivo que ocasiona a
diminuicdo na relacdo entre essas duas grandezas. Consequentemente, sendo a taxa de lucro
expressa pela relacdo entre mais valia cujo dividendo se da pela soma do capital constante e
capital varidvel se tem que: “o decréscimo ¢ relativo e absoluto, e nada tem realmente com a
magnitude absoluta do trabalho e do trabalho excedente mobilizado. A queda da taxa de lucro
advém entdo (...) de decréscimo relativo da parte variavel do capital global, (...) em relacdo a
parte constante” (MARX, 1980, p.248). Destarte, quanto mais se desenvolve o modo de
producdo capitalista, maior é a necessidade de investimento em capital constante para a
mesma quantidade de capital variavel. Isso implica numa constante revolucgéo tecnoldgica dos
meios de producdo, necessaria ao capitalismo, mas que engendra, entretanto, contradi¢des
internas ao proprio sistema, gerando as crises econémicas que marcam o desenvolvimento do
capitalismo. Nesse sentido, o desenvolvimento das relacdes de producdo € ao mesmo tempo
sua paradoxal sentenca de crise.

Entdo, devido a essa complexificacdo do movimento empreendido pelo capital na fase
monopolica, passou a ser necessario para a sua efetivacdo, mecanismos de intervencdo extras
econbmicos, ou seja, exigiu-se a refuncionalizacdo e o redimensionamento do aparato
publico. Nesse sentido, foi imposto ao Estado — enquanto comité executivo da burguesia — a
alteracdo de sua dinamica funcional e estrutural com o objetivo de fornecer as bases politicas
para garantir a manutencéo das taxas de lucro e a reproducdo ampliada das relagdes sociais do
capital. Segundo Netto (2007b, p.25)

Na idade do monopdlio, ademais da preservacao das condigdes externas da
producdo capitalista, a intervencdo estatal incide na organizacdo e na
dinamica econémicas desde dentro, e de forma continua e sistematica. Mais
exatamente, no capitalismo monopolista, as funcdes politicas do Estado
imbricam-se organicamente com as suas fun¢es econdmicas.
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Essa imbricacdo ressaltada por Netto revela as protoformas germinais de um Estado
Social que iria se configurar na Europa a partir dos anos de 1930-1940. Entrementes, o final
do século XIX e inicio do século XX, ja marcava o primeiro movimento de intervencdo do
Estado dando inicio a adocdo de politicas sociais baseadas na logica de seguro social
compulsério, originérias do modelo alemdo Bismarckiano?’. De tal forma, as fungdes
politicas, ressaltadas pelo autor, expressaram a preocupacao em promover regulamentagdes e
medidas institucionais voltadas para a contencdo da forca de trabalho e destinadas a frear os
crescentes movimentos socialistas da época, emergentes no cenario internacional. Conforme
pontua Fiori’® (1998, p.3) “Nascia ali um novo paradigma, conservador e corporativo, onde os
direitos sociais, definidos de forma contratual, eram outorgados "desde cima" por um governo
autoritario que ainda ndo reconhecera os direitos elementares da cidadania politica.”

Retornando ao cenario nacional temos que o bojo dessas transformacdes produtivas
internacionais viabilizaram no &mbito interno as condi¢des necessarias para a consolidacdo do

denominado “compromisso coronelista”, pois

O capitalismo, enguanto ordem social, estrutura-se no Pais a partir do
substrato social e politico da ordem senhorial, 0 que viabiliza a manutencgéo
e o fortalecimento da estrutura de dominacédo tradicional. Nesse sentido, a
descentralizagdo do poder é um elemento chave para conduzir a expansao
capitalista da economia sob orientagdo do setor agrério. (...). A estrutura
coronelista constitui, pois, a base da engenharia politica que consolidara o
poder do setor agrario sob hegemonia dos produtores de café, na medida em
que viabilizard a participacdo politica daqueles proprietérios de terra que
estavam alijados do poder e organizara a descentralizacdo politica cunhada
pelo federalismo (SOUZA FILHO, 2006, p.159).

" 0 Modelo Bismarkiano, criado em 1883, era restrito aos trabalhadores assalariados e 0 acesso aos seguros
sociais era feito mediante contribuicdo prévia de empregados e empregadores. A prote¢do social englobava o
seguro-salde, o seguro acidente de trabalho e os beneficios de aposentadoria por invalidez e idade.

%8 Fiori a0 analisar a literatura que discute os varios padrées/modelos de politica social e a posicdo dos autores
em relacdo a existéncia de uma linha de continuidade ou néo entre as formas precedentes de prote¢do social e o
Welfare State, ressalta que é possivel identificar trés posi¢des fundamentais: “a primeira, com menor densidade
tedrica e maior preocupacéo historiografica, privilegia a ideia de "protecdo social", enquanto tal e isoladamente,
e por causa disso isso tende a sublinhar a evolucdo mais do que as descontinuidades na trajetéria que vai das
Poor Laws de 1536 a 1601 até o Plano Beveridge. A segunda, bem mais precisa no manejo conceptual, trabalha
com a ideia de "politicas sociais”, usa este conceito indiferenciadamente com o de Welfare e vé uma nitida
continuidade e evolucdo destas politicas, pelo menos a partir da legislacdo securitéria alema. Inscrevem-se aqui
tanto a viséo classica de MARSHALL (1964) sobre a evolugdo em trés tempos — civil, politica e social — da
cidadania, quanto o estudo comparativo mais recente de FLORA & HEIDEHEIMER (1983), os quais localizam
0 inicio do welfare state nos Gltimos trés decénios do século XIX, fendbmeno que associam com o nascimento da
democracia de massas. Uma terceira posicdo que aparece defendida em escritos mais recentes (ESPING-
ANDERSEN, 1990; MISHRA, 1990; entre outros) sustenta, pelo contrario, a existéncia de uma ruptura
qualitativa entre as politicas sociais anteriores a Segunda Guerra Mundial e o que veio a ser, a partir do Plano
Beveridge, o welfare state contemporaneo” (FIORI, 1998, p.2).
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Assim, diferentemente do sistema patrimonial proveniente da coroa portuguesa, essa
outra forma de utilizacdo do publico pelo privado cunhou um jogo de aliangas politicas (cuja
tbnica se dava em torno do eixo Minas Gerais e Sao Paulo) que vigorou até a crise de 1929.
De tal modo, essa forte presenca dos grandes produtores rurais, enquanto fracdo de classe que
passou a direcionar a funcdo econdmica do Estado, também fez com que se delineasse no
emergir do Brasil republicano essa funcéo politica descentralizada e fortemente marcada pelo
favoritismo e pelo personalismo publico. Esse jogo de aliancas selado pelo compromisso

coronelista pode ser melhor ilustrado na seguinte passagem de Souza Filho (2011, p.94 - 95),

A expressdo do poder dos chefes locais se realizava principalmente através
da protecdo que ele oferecia a populagdo, sobretudo junto a populagdo
eleitora. Quanto mais condigdes de distribuir favores, maior a influéncia do
coronel na esfera estadual e nacional, na medida em que possuia maior
capacidade de mobilizacdo eleitoral para os candidatos apontados pelas
oligarquias. (...) Em outras palavras, o patrimonialismo burocratico
centralizado do periodo imperial ndo mais condiz com a nova correlagéo de
forcas centrada na hegemonia politica e econdmica da oligarquia cafeeira.
Da burocracia centralizada, necessita-se apenas da condugdo da politica
econbmica, com certo cariz de racionalidade, que venha a favorecer a
dindmica da producédo-intermediacao-exportacao do café.

Assim, a maquina administrativa do Estado que crescia paulatinamente a introducéao
do Brasil na economia mundial foi delineada, nesse primeiro momento, exclusivamente
através do personalismo publico, tendo em vista que os cargos eram ocupados de acordo com
o status social e pelo poder aquisitivo. Isso significouque, por meio da descentralizacdo
operacionalizada, promovia-se a combinacdo entre o sistema coronelista e a politica dos
governadores, onde se subtraia qualquer possibilidade de impessoalidade na administracdo
publica do pais. Ou seja, os empregos e beneficios do embrionario Estado republicano
dependiam do tipo de relacdo estabelecida com os coronéis e/ou com os chefes de estado.

Juntamente a essa torpe engrenagem, merece destaque o papel desempenhado pelas
acOes assistenciais, visto que a utilizacdo do bem publico para realizacdo dessas medidas
introjetava na populagdo a nogdo de que tais benesses eram provenientes da bondade dos
politicos e coronéis locais. Desse modo, as agdes assistenciais cumpriam com maestria a
funcionalidade de passivizacdo dos segmentos mais pauperizados, creditando a submissédo
popular em forma de gratiddo e apoio. Sob esses arranjos politicos esvaziava-se qualquer
possibilidade de construcdo de um sistema politico democratico e enquanto expressdo de

cidadania, tendo prioritariamente o voto e as a¢0es assistenciais como moedas de troca.
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Congregando desta perspectiva de interpretacdo, Couto descreve esse comportamento
da sociedade brasileira enquanto um obstaculo para o delineamento da concepcao de direitos

sociais. De acordo com os grifos da autora:

[...] a nocdo de direito foi substituida pela de concessdo, que tem como
compromisso fundante a manutencdo do status quo. E essa caracteristica
atravessa 0s varios movimentos e regimes politicos da sociedade brasileira,
construindo uma relacdo de dependéncia entre quem detém o poder, a terra,
0s meios de producdo e o capital versus aqueles que vivem e sobrevivem a
margem da riqueza socialmente produzida e que tém incorporado a
“concessao social” como demarcadora de sua vida ¢ o “direito social” como
categoria intangivel pela 6tica da cidadania (COUTO, 2010, p.92).

Somado a isso, vale sublinhar ainda, que a edificagdo do Estado nacional foi
influenciada pelos preceitos do liberalismo®, porém a introducéo desse ideério no Brasil se
delineou de forma muito diferenciada daquelas formula¢Ges engendradas nos paises europeus.
Isso porque o cenario nacional ndo dispunha de condicGes estruturais para o desenvolvimento
de um pleno Estado Liberal, haja vista as relacGes de producdo eminentemente agrarias, com
débeis relagdes entre capital X trabalho e que enfrentava profundos efeitos da abolicdo tardia,
desprovida de qualquer planejamento para receber os “libertos” no seio da sociedade. De
qualquer forma, o que interessa destacar é que esse enviesado laissez-faire, implementado
pelas elites tradicionais, contribui para fortalecer o pacto de dominacdo entre Estado e
interesses oligarquicos juntamente aos da burguesia nascente.

Nessa direcdo, as demandas das classes subalternas se processaram de forma
extremamente excludente, sendo vinculadas ortodoxamente a modernizacdo do pais. Cabe
fixar, entdo, que as primeiras formas de regulamentacdo brasileira ocorreram muito
longinquamente da cléssica luta de classes, tanto pelo fato do cenario nacional do final do
século XIX ainda ndo contar com uma grande massa operaria, quanto pela qualidade da
organizacdo politica dos trabalhadores que dispunha de pouca articulagdo com outras

organizacOes coletivas e voltava-se, sobretudo, para as demandas econémicas. Assim, apesar

 De acordo com Couto, o liberalismo surgiu na Inglaterra, em um periodo de luta contra o absolutismo e pela
defesa de um governo constitucional, tendo como referencial tedrico a Revolucdo Gloriosa de 1688. Em seu
modelo “classico” o ideario liberal baseou-se sob dois conceitos centrais: a autonomia e a liberdade. Assim,
através dessa perspectiva tedrica, o Estado Liberal “firma-se nos principios do individualismo e dos direitos
naturais e defende a ideia do Estado funcionando restritamente, delegando a discussao dos direitos para a 6rbita
do mercado e do exercicio livre [...]” (COUTO, 2010, p.61). Nessa diregdo, enfocando-se a dimenséo econémica
afianca por Adam Smith, tem-se que “[...] a forma de realizar a liberdade e progresso dos individuos séo a de
ndo-intervencdo no mercado” (IBIDEM.:, p.44). Grosso modo, cabia entdo, ao Estado Liberal trés fungdes
basicas: 1- defesa nacional e da propriedade privada; 2- propiciar a justica (leia-se defesa dos direitos civis e
politicos) e; 3- promover as condicBes externas para 0 mercado se desenvolver livremente.
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de serem inegaveis as lutas contra as injusticas sociais e desprotecdo publica, objetivamente,
tais embates ndo resultaram em maiores obstaculos para a conducdo stricto sensu do Estado
firmada sob o pacto de dominacdo destacado acima.

De tal maneira, as medidas protetivas que surgiram, no emergir do Brasil republicano,
estiveram atreladas as categorias ocupacionais consideradas de extrema relevancia para a
expansédo do processo produtivo da economia agroexportadora cafeeira. Como sinaliza Santos
(1979, p.19), “é o comportamento da burocracia civil e militar do Estado que consegue, em
primeiro lugar, privilégios de protecdo social, ainda que baseados, mais uma vez, em atributos
ocupacionais”. Um nitido exemplo dessa forma de organiza¢do administrativa foi a Leli
3.397/1888 que regulamentou as Caixas de Socorro destinadas aos empregados das estradas
de ferro e 0 Decreto 10.269/1889 que instituiu 0 Fundo de Pensdes do Pessoal das Oficinas da
Imprensa Nacional. Além disso, funcionarios da Marinha, do Ministério da Fazenda, da Casa
da Moeda e da Capatazia dos portos do Rio de Janeiro também passaram a gozar de alguns
direitos tais como: férias de quinze dias, aposentadoria e fundo de pensdo (SANTOS, 1979).

Resumidamente, podemos dizer que,

A superestrutura juridica e politica refletira, assim, essa opcédo teleoldgica
direcionada para a acumulagdo da elite dominante, e ndo para a incorporagao
dos diferentes setores sociais no processo de desenvolvimento. A opgéo pela
exclusdo das classes subalternas e da burguesia industrial emergente nessa
légica era nitida. (...) Dessa feita, na Republica Velha, o Estado, enquanto
estrutura de dominacdo, serd capturado para atender as reivindicagdes dos
comerciantes e, predominantemente, dos fazendeiros de café, ou seja, do
capital cafeeiro (SOUZA FILHO, 2011, p.97-98).

Em contraponto a esses avancos para os setores ligados a economia cafeeira, estava o
tratamento concedido a pobreza generalizada bem como outras formas de aviltamento
experimentadas pela populacdo em geral que ndo dispunham de qualquer regulamentacédo por
parte do Estado. Isto é, a questdo social era compreendida como esfera de &mbito privado, ndo
cabendo, portanto, uma organizacdo administrativa do aparelho puablico para mediar tal
situagdo. Nessa direcdo, ao observar o cendrio nacional da época, temos que “[...] até 1930 em
nosso pais ndo se compreendia a pobreza enquanto expressao da questdo social. Quando esta
se colocava como questdo para o Estado, era de imediato enquadrada como caso de policia e
tratada no interior de seus aparelhos repressivos” (Yazbek, 2007, p.41). Por conseguinte,
Souza Filho (2011, p.96) alude que “[...] a questdo social, tratada como caso de policia,
dispensa uma estrutura estatal ampliada, o que reduz, também, as possibilidades de

fortalecimento da dimenséo burocratica da ordem administrativa.”



82

O resultado desse esvaziamento publico era que sem uma administracéo voltada para a
questdo social “o Estado ndo intervinha. Era um Estado fraco. O que existia na area de
assisténcia era desenvolvido pela Igreja catolica, com quem o Estado republicano ndo se
relacionava, por considerar que o social ndo era fung¢do publica” (MESTRINER, 2001, p.67).
Dentro dessa ldgica, as acles assistenciais, além de atreladas a politica coronelista,
dependiam, fundamentalmente, das iniciativas voluntérias. Entretanto, esse auxilio aos pobres
e desvalidos era totalmente desatrelado de qualquer andlise das condicBGes objetivas e
subjetivas de reproducdo, possuindo um cunho extremamente higienista, repressivo e
tutelador. Concebida, entdo, como disfungdo pessoal, a pobreza era tratada enquanto

30 30 trabalho e,

vagabundagem (passivel de repressao) para aqueles considerados “aptos
infortinio (passivel de caridade), para os “inaptos”. Porém, em ambos os casos, nao se
dispensava o tratamento estritamente moral e pejorativo.

Todavia, a partir dos anos de 1920 e 1930, com o surgimento da industria e sua
respectiva incidéncia na urbanizagdo e na divisdo social do trabalho, “o Estado terd que
assumir fungdes maiores, superando a funcdo apenas de coer¢ao” (MESTRINER, 2001, p.67).
Dado o adensamento das forcas produtivas, bem como a pauperizagdo crescente na sociedade,
somente 0s mecanismo de repressdo ja ndo eram suficientes, embora ainda fossem
majoritarios. Certamente, um fator importante para pressionar e impulsionar esta mudanca de
postura do poder publico foi a maior expressividade do movimento sindical que conferiu
publicidade as mazelas da sociedade em decorréncia do processo de transformacéo capitalista.
Desse modo, as duas primeiras décadas do século XX registraram uma significativa mudanca
politica e social na sociedade civil — principalmente pela organicidade dos trabalhadores —
passando gradativamente a demandar também outra forma de organizacao estatal.

Apesar disso, ndo se pode esquecer que 0 pais continuava subordinado as mesmas
relacBes de poder hegemonizadas, a partir do final da fase Imperial e inicio da Republica,
bloqueando muita das vezes o avanco do capital industrial e, consequentemente, restringindo
as relacbes de protecdo estatal aos interesses da burguesia agraria. N&o obstante, Santos
(1979) chama atengdo que, mesmo dentro dessa logica, a timida incorporacdo de outras
categorias profissionais “[...] provocou importante fissura na ordem laissez-fairiana stricto

sensu, ao admitir demandas coletivas, antes estritamente individuais” (IBIDEM.:, p.21). Isso

%00s termos “apto” e “inapto”, cunhados por Castel, expressam uma vertente de pensamento embasada na matriz
positivista que compreende a questdo social como um risco a coesdo social, cuja base da sociedade se efetiva na
relacho com o trabalho. Assim, denotam conceitos bem elucidativos a concepcdo que vigorava naquele
momento.
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porque mesmo que débil e pontualmente foram instituidos alguns direitos que permitiram
amparar juridicamente algumas fragdes de classe.

Um destaque dessa atuacdo foi a criacdo da Lei Eloy Chaves (Decreto n°® 4.682 de
1923) que instituiu as primeiras Caixas de Aposentadorias e Pensdes (CAPs). Nota-se que,
embora dispusesse de carater basicamente compensatorio, esse fundo possuiu expressiva
importancia se comparado a intervencdo nas demais dimensdes da sociabilidade urbana
daquele periodo. Por outro lado, em conformidade com o pensamento de Souza Filho (2011),
é preciso salientar que essa tolhida e superficial incorporacéo de direitos se justificou porque a
l6gica racional-legal burocratica necessaria ao desenvolvimento capitalista, teve que ser
mantida (IBIDEM.:, p.98). Isto é, como a preeminéncia econdmica ainda estava baseada nos
setores tradicionais, a ordem administrativa requeria a prevaléncia do patrimonialismo e, por
isSso mesmo, a estrutura burocratica ndo poderia ser fortalecida, criando apenas algumas
medidas de racionaliza¢éo nos setores economicamente relevantes ao contexto da época.

Logo, no que se refere a parte mais latente das desigualdades criadas por este
embrionario processo de acumulacéo capitalista, verifica-se que, durante todo este periodo, as

acOes permaneceram relegadas ao ambito privado. Conforme explicita Santos (1979, p.31),

Estava claro que, enquanto o Estado preocupava-se, essencialmente, em
reordenar as relagdes no processo de acumulacdo, a questdo social, stricto
sensu, se vinha resolvendo, privadamente, mediante os acordos de seguro
com que 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 acumulacgéo, enquanto que
as associacdes privadas competia assegurar 0S mecanismos compensatorios
das desigualdades criadas por este mesmo processo.

Em suma, foram somente nos anos seguintes, isto é, no governo de Getulio Vargas que
se tornou possivel as primeiras efetivas alteracfes dessa organizacdo do aparato publico e que,
por sua vez, introduziu as politicas sociais como forma de intervencdo publica para as
refracbes da questdo social. Evidentemente, tais alteracbes ocorreram, por um lado pela
mudanca na sociedade civil brasileira, mas também e, principalmente, pela necessidade de se
consolidar as relagdes capitalistas no pais. Assim, o desenvolvimento das politicas sociais,
muito mais fruto da dominagdo do que do amadurecimento das forgas produtivas acarretara
em seu nucleo duro a singularidade nacional da matriz do favor, do clientelismo, do
apadrinhamento e do mando. Portanto, essas colocagdes iniciais da condugéo estatal desde o
periodo colonial até a primeira republica, sdo fundamentais para compreendermos o lugar de

néo-direito social para a area da assisténcia no desenrolar das proximas decadas.
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2.2 — De Vargas a autocracia burguesa: a consolidacédo das politicas sociais e o descaso
com a politica publica da assisténcia social

Conforme demonstramos no item anterior o final dos anos de 1890 e inicio do seculo
XX ja sinalizavam para outro comportamento do Estado — a nivel nacional e sobretudo no
ambito internacional — no que se refere ao trato da questdo social. Ndo obstante, é
fundamentalmente a grande crise do capital, com a depressdo de 1929-1932, seguida dos
efeitos da Segunda Guerra Mundial que consolidou a inequivoca necessidade de regulacéo
estatal. Foi a partir desse momento que entrou em guestionamento, especialmente nos paises
da Europa Ocidental, os preceitos do liberalismo cléssico e da capacidade de auto-regulacédo
do capital. Como indica Behring (1998, p.165),

O épice do periodo depressivo — a crise de 1929-32 — vai promover uma
inflexdo na atitude da burguesia quanto a sua confianca cega nos
automatismos do mercado. (...) A forma corrente que a contestacdo burguesa
do laissez-faire adquiriu estd na chamada revolucdo Keynesiana. (...) Keynes
sistematizou em sua Teoria geral, publicado pela primeira vez em 1936, uma
ruptura substantiva com a ortodoxia liberal, justificando a intervencéo estatal
para conter a queda da demanda efetiva — auséncia de meios de pagamento
no mercado que tem sua origem nos movimentos especulativos dos
empresarios quando sao tomados pelo pessimismo em relacdo a eficiéncia
marginal do capital, e que geram desequilibrio, instabilidade e crise (grifos
da autora).

Nessa dire¢do, Behring (1998, p.166) complementa que “o crack de 1929 é uma

expressio tipica e paradigmética da operagdo da lei do valor®™”

e por isso mesmo demarca
uma mudanga nas relag@es sociais de producéo e reproducdo do capital. Desse modo, como ja
mencionado anteriormente nas alusdes de Netto, o Estado passou a se constituir como
elemento enddgeno e estruturador para viabilizar a revalorizacdo do processo de acumulacéo,
haja vista que a complexificagdo do processo produtivo foi paulatinamente substituindo a
extracdo da mais-valia baseada nos capitais individuais pela logica do capital monopolizado.
De acordo com Baran e Sweezy (1978) apud Behring (1998, p.46) “o processo de
monopolizacdo da economia capitalista impde superagdes em relagdo aos fundamentos da
teoria econdbmica marxista, construida tendo como l6cus o capitalismo em sua forma

competitiva.”

3para uma melhor compreenséo do tema recomendamos a leitura da obra Politica Social no capitalismo tardio
(1998)de Elaine Rossetti Behring.
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Assim sendo, ap0s a grave crise de 1929, entrou em cena uma politica econdmica
pautada na nogdo de que o Estado deveria restabelecer o equilibrio econdmico através de uma
politica fiscal, crediticia e de gastos. Para tanto, caberia ao aparelho estatal — por meio do
usodo orgamento publico — as funcdes essenciais de: financiar pesquisas, custear politicas de
desenvolvimento, promover incentivos fiscais, realizar servigos de infraestrutura e de grandes
projetos industriais. Enfim, passou a fazer parte da composicdo do Estado atuar como uma
espécie de capital estatal para amparar o capital privado, sendo que dentro dessas formas de
amparo constava indiscutivelmente o papel das politicas sociais. Nao é entdo ao acaso que 0s
anos de 1914 a 1939 consagraram, no cendrio europeu, a fase de multiplicacdo das politicas
sociais enquanto um dos elementos que integravam a estratégia global anticrise do capital
(BEHRING, 1998).

Nesse sentido, relembrando as colocacGes de Gurgel (2003) ao tratar das teorias
organizacionais da administracdo publica, cabe salientar que as proposi¢des para uma nova
forma de gerir o Estado — surgidas a partir da crise de 1929 — estiveram dialeticamente
associadas a esta difusdo das politicas sociais como uma das medidas encontradas pelos
setores dominantes para a saida da grande depressdo e retomada do ciclo de crescimento. Em
consonancia com 0 pensamento do autor, Boschetti et al (2010, p.66-68) pontua que tais
medidas estiveram assentadas em trés pilares, a saber: Primeiro foi o fordismo, cuja producéo
em alta escala e com baixos precos, possibilitou a equaliza¢do entre producdo em massa para
consumo em massa. Com essa estratégia foi possivel manter a ldgica de producdo e
reproducdo de mercadorias.

O segundo pilar, o padrdo Keynesiano, contribuiu para assegurar 0 consumo em massa
através das politicas de regulacdo econémica e social com a intervencao estatal na geracéo de
emprego (tanto no setor publico como no setor privado), aumento nos rendimentos e salarios
e, por via indireta, as politicas sociais. O terceiro pilar, resultante do anterior, referiu-se a
ampliacdo dos direitos, sobretudo os sociais. Tais direitos buscaram dar legitimidade ao
padrdo de acumulacdo Keynesiano-fordista, bem como obscurecer a superexploracao
vivenciada pelos trabalhadores. No entanto, este pilar, ndo pode ser analisado somente como
concessdo das elites, pois eles fazem parte de um conjunto de medidas anticiclicas que se
instituiu em um determinado padrédo de desenvolvimento do capitalismo, mas so foi possivel
devido a organizacao, pressao e luta da classe trabalhadora. (BOSCHETTI et al, 2010, p.66-
68)

Entrementes, também é verdade que ao passo que as ideias paramentadas pelo

bindmio fordismo-keynesianismo foram se consolidando, as lutas de revolta e resisténcia
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contra as exploragOes vivenciadas passaram a ser gradativamente deslocadas do ambito das
bases de producédo para o interior do Estado (HOLLOWAY, 1982). Dentro desse cenario, a
apropriacdo privada dos bens coletivamente produzidos deixou de adquirir centralidade nos
embates travados, contribuindo para o desmantelamento de importantes referenciais
revolucionérios. Tal perspectiva associada aos fatores acima aludidos propiciou a construcdo
de uma alianca entre capital/trabalho e a perda da forga politica dos ideais socialistas diante
das possibilidades de ganhos imediatos por parte da classe trabalhadora. Foi neste contexto
que o projeto socialdemocrata® adquiriu densidade no cenario internacional e passou a se
constituir como base ideoldgica frente ao novo padréo de acumulagéo que se instaurava.

Sob esse designo, o crash de 1929 € um ponto essencial para compreender a mudanca
de comportamento da elite nacional que, embora do ponto de vista ideoldgico ndo tenha
alterado suas premissas liberais, necessitou reorganizar as forcas sociais internas para a
consolidacdo de um novo projeto econémico, politico e social. Isso significou 0 rompimento
do acordo oligarquico entre Sdo Paulo e Minas Gerais, conhecido como “politica do café-
com-leite” e deu a base de sustentacdo para a vitéria do movimento de 1930. Conforme
menciona Couto (2010, p.94): “A Revolucdo de 30 sustentava-se nas condicdes objetivas
enfrentadas pelo Brasil depois da grande depressao enfrentada pelo mundo capitalista. (...). As
condicBes desfavoraveis da economia agroexportadora brasileira, centrada no café,
favoreceram o processo da Revolugdo de 30.”

Dentro desse contexto, as transformacdes ocorridas no pés-1930 tiveram como aporte
crucial a perda da legitimidade do papel desempenhado pelo capital cafeeiro que ja ndo era
suficiente para sustentar o ciclo de dominagdo vigente. Desse modo, as classes dominantes
foram compelidas pelas relagdes produtivas internacionais a mudarem o eixo da economia
nacional, tornando-se necessario fortalecer o desenvolvimento do capitalismo de base
industrial no pais. Em observacdo a essa dindmica da época Souza Filho (2011, p.100)

esquadrinha que,

%2 Compete evidenciar que inicialmente a socialdemocracia apresentava-se com uma nitida opcdo de classe
orientada pela visdo do proletariado. N&o obstante, com as transformagdes do capitalismo, com o processo de
socializagdo da politica e a entrada do partido nas disputas eleitorais, os sociais-democratas tiveram suas bases
ideoldgicas desmanteladas passando a aderir ao idedrio liberal. Desse modo, seguiram seu curso historico sem ter
a firmeza em seu método de analise, passando a assumir uma postura reformista e a lutar apenas por um
aperfeicoamento do sistema capitalista, deixando intacto o &mago do modo de producéo — a propriedade privada.
Para uma leitura mais aprofundada sobre o tema recomendamos a leitura da obra: PRZEWORSKI, A.O
capitalismo e a social-democracia. Nova York: Cambridge University Press, 1985.



https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=pt-BR&prev=search&rurl=translate.google.com.br&sl=en&u=https://en.wikipedia.org/wiki/Cambridge_University_Press&usg=ALkJrhiSZgKIHGC7EcUcXVfxyeIAu7KuIA
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Nessa perspectiva, a relacdo intrinseca entre o capital cafeeiro e o capital
industrial (Cardoso Mello) ou entre a agricultura e o setor industrial
(Oliveira) determinara uma dominacdo de classe composta pela burguesia
industrial e a oligarquia tradicional agraria, dominacdo esta que necessitara
de elementos burocraticos e patrimonialistas para  sua
materializacdo/realizacdo. Como a elite rural e oligarquica é a génese do
capital industrial ou elemento fundamental para o processo de crescimento
urbano-industrial, a expansao das relaces capitalistas no Brasil ndo pode ser
realizada rompendo com a oligarquia tradicional, uma vez que, apesar de a
burguesia industrial ir se autonomizando da oligarquia agréria, os lacos
genéticos e estruturais e os privilégios dessa relacdo (capitalismo sem risco,
concentracdo de riqueza, utilizacdo privada dos recursos publicos)
determinardo as estruturas de dominacéo no pais.

Nesse sentido, se pode dizer que a revolucdo de 1930 acarretou um novo pacto de
dominacdo, mas sem uma ruptura com o passado, pois, diferentemente dos moldes
“classicos”, ndo se baseou na substituicdo das elites agrarias pelas classes burguesas
industriais. Entretanto, inegavelmente significou “o fim da hegemonia agrario-exportadora e o
inicio da predominancia da estrutura produtiva de base urbano-industrial” (OLIVEIRA, 2003,
p.35), onde a economia nacional passou a manter paralelamente a estrutura econdmica
agroexportadora de produtos primarios e a relacdo dialética entre interesses da oligarquia
agraria e da burguesia industrial. Tal simbiose — trabalhada por Nogueira (1998) através do
conceito de bifrontalidade e por Souza Filho (2011) com base na tese da imbricacdo —
garantiu ao Brasil a base de sustentacdo para o capitalismo nacional.

Iniciou-se, entdo, uma era de conciliagdes, na qual o populismo® foi largamente
utilizado como um componente a se somar nas tradicionais formas de dominacgéo, cuja funcao
principal foi a regulamentacdo da relacdo capital-trabalho. Nessa perspectiva, a organizacdo
do Estado passou a assumir centralidade no sentido de garantir — via politicas sociais — 0
compromisso firmado entre as elites do pais em busca da industrializacdo. Assim, por
intermédio de uma aparente contradicdo se efetivou a juncdo do “moderno” construido em

5934

meio ao “arcaico””’e que delinearam a particularidade histérica de afirmacdo das relacdes

capitalistas e das politicas sociais no Brasil, formando uma amalgama muito bem

%30 populismo segundo Mestriner (2001) é forma que o governo utiliza para se legitimar e conseguir apoio
popular. Utiliza a oferta de beneficios sociais como um recurso ideolégico que confere oficialmente um papel
fetichizado do Estado-pai e Estado-benfeitor.

%A fim de evitar deturpagdes de interpretacdo da analise empreendida compete esclarecer que a categoria
“arcaico” € aqui utiliza ndo no sentido de atraso. Tendo por perspectiva a totalidade social brasileira esta
categoria implica uma condicdo necessaria para o processo de desenvolvimento das relagdes capitalistas. Isso
porque a formagdo eminente rural, com fragil representacdo de identidades de classe e forte dependéncia externa,
ndo possibilitava uma clara contradigdo interna para que o processo fosse construido sob outros rumos.
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desmistificada por Oliveira. Sob esse prisma de analise, 0 polémico autor, em sua magnifica

obra Critica a razdo dualista: o ornitorrinco traz a cena que

A expansdo do capitalismo no Brasil se da introduzindo relagcGes novas no
arcaico e reproduzindo relagbes arcaicas no novo, um modo de
compatibilizar a acumulacéo global, em que a introdugéo das relagdes novas
no arcaico libera forca de trabalho que suporta a acumulacdo industrial-
urbana e em que a reproducdo de relagdes arcaicas no novo preserva o
potencial de acumulagdo liberado exclusivamente para os fins de expansdo
do proprio novo (OLIVERIA, 2003, p.60).

Complementando as assertivas de Francisco de Oliveira, lamamoto assinala ainda que
esta combinagdo entre “arcaico” e “moderno” reproduz elementos da propria constitui¢do

nacional. Segundo a autora,

As desigualdades que presidem o processo de desenvolvimento do Pais tem
sido uma de suas particularidades historicas. O “moderno” se constrdi por
meio do “arcaico”, recriando elementos de nossa heranga histérica colonial e
patrimonialista. (...) O novo surge pela mediagdo do passado, transformando
e recriando em novas formas de processos sociais do presente
(IAMAMOTO, 2012, p.128).

Em consonancia com essas assertivas da autora podemos dizer que o novo — matizado
através de um arcabouco racional-legal publico necessario ao capital industrial — e o arcaico —
presente através da preservacdo dos interesses oligarquicos na estrutura do poder — forjou a
revolugdo burguesa brasileira (OLIVEIRA, 2003), onde o governo Vargas assumiu o0
comando do pais se respaldando em prerrogativas democratizantes e moralizadoras. Desse
modo, sob 0 comando de Gettlio®™ passou a existir uma forte centralidade no ordenamento
juridico-politico criando uma burocratizacdo estatal e uma imagem sacrossanta do poder
publico mediado fortemente pela regulamentacdo social. Obviamente, para a perpetuacdo do
pacto firmado a partir da revolugcdo de 1930, essa estrutura foi desenvolvida sem, entretanto,
eliminar a dindmica patrimonial, isto é, conservou-se aqueles elementos importantes para
garantir a dominagdo e exclusdo das classes subalternas da estrutura do Estado. Essa
engrenagem forjada é que, na realidade, possibilitou que os setores tradicionais mantivessem

sua influéncia na esfera estatal.

% Nesse interim, cabe ressaltar que a dindmica arquitetada por Getilio na estrutura administrativa esteve
diretamente articulada a categoria de insulamento burocratico formulada por Nunes (1997) e utilizada por Souza
Filho (2011) para explicar a tese da imbricagdo na estrutura administrativa do Estado brasileiro. Como vimos,
esse insulamento se refere ao isolamento dos setores estratégicos do Estado ndo permitindo a influéncia de
determinados setores da sociedade, o que favoreceu, no periodo de 1930, o poder do capital industrial.
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Nessa diregdo, Getulio Vargas combinou industrializagdo e politicas sociais para
deslanchar o projeto modernizante, fazendo com que o pais ficasse preso a um sistema
politico rigido e burocratico, como se um governo forte resolvesse todas as questdes
(MESTRINER, 2001, p.70). Desse modo, principalmente, através da implantacdo do
Departamento Administrativo do Servico Publico (DASP)*® em 1938 — érgdo que iniciou a
expansao da administragdo burocratica no pais — consolidou-se uma estrutura administrativa
marcada pelo autoritarismo governamental, centralizacdo, legalismo, insulamento e com
deficitaria afirmacdo democratica. Todavia essas caracteristicas da administracdo publica
varguista podem ser observadas, antes mesmo da criacdo do DASP, ainda no inicio do
governo. Um exemplo dessa conducdo foi quando através do decreto n°® 19.770, de 19 de
mar¢o de 1931, instituiu-se as condicdes para formalizar os sindicatos, que necessitavam da
aprovacdo do Ministério para funcionar e que se constituiram como 6rgdo de colaboracdo do
poder publico (COUTO, 2010, p.95).

Assim, por meio de uma arquitetura institucional fortemente excludente, o primeiro
momento do governo varguista teve como eixos fundamentais de sua administracdo o
Ministério do Trabalho (1931) e a Carteira Profissional (1932) destinada aos trabalhadores
urbanos (SANTOS, 1979; COUTO, 2010; FLEURY, 1991). Essa configuracdo de regulacao
do Estado reafirmou um padrdo restrito de cidadania®’, no qual ser cidaddo significava ter
uma carteira de trabalho assinada e pertencer a um sindicato, ou seja, s6 eram cidaddos
aqueles formalmente reconhecidos pelo Estado varguista. Ao analisar esse processo,

Wanderley Guilherme Santos, em sua obra Cidadania e Justica, desenvolveu um conceito que

**0 DASP funcionou como um érgdo de modernizagdo administrativa e foi influenciado por teorias tidas como
“renovadoras” naquele periodo, como as técnicas da administragdo cientifica de Taylor e a burocracia nos
moldes weberianos.

" Em relag#o a essa discussdo acerca da cidadania restrita consideramos pertinente fazer algumas consideragées,
tomando como ponto de partida o alerta feito por Coutinho (1997) de que a efetivagdo da cidadania, ou seja, a
cidadania plena é incompativel com a existéncia de uma sociedade de classes. Dai 0 antagonismo entre a
cidadania plena e o capitalismo, sendo nesse sentido que identificamos uma sintonia fina entre o autor
gramsciano e o pensamento de Holloway (1982), que define a cidadania como uma igualdade formal entre os
desiguais. Assim, um dado importante a sublinhar é que a cidadania na sociedade de classes sempre vai ser
restrita. Entretanto, mesmo sendo uma cidadania restrita, compreendemos que esta pode tender para uma
restricdo em maior ou menor grau a depender da interagéo entre o econdmico e o social no interior do Estado.
Em outras palavras, estamos nos referindo as possibilidades da participagdo no fundo publico, isto é, correlacdo
de forca sociais pela partilha do que é socialmente produzido e repassado ao Estado através de impostos e
tributos. Exemplificando, podemos citar os sistemas de tributacdo redistributivista e os programas de renda
minima, ou seja, que independente da relagdo formal com o trabalho qualquer individuo tenha acesso a
determina quantia monetaria que lhe garanta as necessidades basicas. Desse modo, uma Gltima ponderacao a ser
feita é que através dessas mediacOes, consideramos que, mesmo sendo cidadania restrita, se estabelece outra
concepcdo de protecdo social e garantia de direitos, muito diferente da l6gica empreendida por Vargas.
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expressa com magnitude essa cultura civica difundida e que permanece vigente ainda nos dias

atuais. De acordo com os grifos de Santos (1979, p.75),

Por cidadania regulada (grifos nossos) entendo o conceito de cidadania
Ccujas raizes encontram-se, ndo em um codigo de valores politicos, mas em
um sistema de estratificacdo social, e que ademais, tal sistema de
estratificacdo ocupacional é definido por norma legal. Em outras palavras,
sdo cidaddos todos aqueles membros da comunidade que se encontram
localizados em qualquer uma das ocupagdes reconhecidas e definidas em lei.
A extensdo da cidadania se faz, pois, via regulamentagéo de novas profissdes
e/ou ocupagdes, em primeiro lugar, e mediante ampliacdo do espaco dos
direitos associados a estas profissfes, antes que por expansdo dos valores
inerentes ao conceito de membro da comunidade. A cidadania estd embutida
na profissdo e os direitos do cidaddo restringem-se aos direitos do lugar que
ocupa ho processo produtivo, tal como reconhecido por lei.

Dentro desse debate acerca do conceito de cidadania regulada como forma de
delineamento das politicas sociais no cenario nacional no pds 1930, também ndo podemos
deixar de registrar as analises de Fiori (1998) sobre os estudos que definem e diferenciam as
determinacdes econdmicas, politicas e ideoldgicas do Welfare State®® e as interpretacdes
existentes em relacdo a protecdo social das periferias capitalistas, em especial nos paises
latino-americanos. Assim, apesar de ndo ser o enfoque deste trabalho, adicionar esses padrdes
e tipologias formulados, contribui para a reflexdo da trajetdria das politicas sociais brasileiras
— desde sua emergéncia — e seu restrito padrdo de protecdo social em funcdo da histérica
vinculagdo com as relacBes de trabalho. Isto é, através das exposicdes feitas por Fiori
buscamos identificar em que medida os padrfes de protecdo social discutidos pelos autores se
aproximam da categoria cidadania regulada, formulada por Santos, e em aspectos essas
tipologias ampliam a relagéo Estado, politicas sociais e trabalho.

Sob essa linha de raciocinio, Fiori ressalta os estudos de Titmus sintetizados por
Aureliano & Draibe (1989) em trés padr6es/modelos de protecdo, descritos da seguinte

maneira: 1)- Residual: a politica social intervém ex-post e possui tempo limitado. Um pais

que exemplifica este padrdo é os Estados Unidos. 2)- Meritocratico-particularista: politica
social destinada apenas a corrigir a acdo do mercado e, nestes casos, € tdo-somente
complementar as instituicbes de mercado. De acordo com os autores a Alemanha talvez fosse,

hoje, 0 caso que mais se aproxima deste modelo. 3)- Institucional-redistributivo: destinado a

% E somente com o Plano Beveridge (1942) ao legitimar o National Health Service Act, na Inglaterra, que se
criou em 1946, um sistema nacional, universal, gratuito, financiado pelo orcamento fiscal e desvinculado da
relacdo contratual. Por isso, Fiori (1998) ao analisar a literatura especializada no assunto, justifica que sdo essas
bases de protecdo social que permitem efetivamente um novo paradigma, o qual pode ser corretamente
denominado de Welfare State.
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producdo e distribui¢do de bens e servigos sociais “extramercado” e garantidos a todos os
cidaddos universalmente cobertos e protegidos. O exemplo que mais representa este padrdo
s8o 0s paises nordicos e a Suécia (FIORI, 1998, p.6).

Outra relevante formulacdo sobre este tema é a de Esping-Andersen (1991) que ao
analisar o desenvolvimento dos sistemas de protecdo social identifica diferentes formas,
amplitudes e significados a depender da correlacdo de forcas sociais de cada pais. Nesse
sentido, o autor classifica o0 Welfare State em trés grandes grupos denominados como liberal,
conservador-corporativo e socialdemocrata. Em termos gerais podemos dizer que no primeiro
regime prevalece a assisténcia aos comprovadamente pobres, imperando a maximizacao do
mercado e corresponde ao modelo no qual predominam politicas sociais focalizadas. Ja o

chamado conservador-corporativo possui uma estrutura em que direitos e deveres sdo

vinculados ao status ocupacional. O modelo de politica social ¢ “meritocratico”, ou seja,
baseado na logica de seguro social andloga a proposta introduzida por Bismark na Alemanha.

Por fim, temos o regime socialdemocrata, que envolve as corre¢Ges redistributivas das

iniquidades induzidas pelo mercado, a promoc¢édo da igualdade com os melhores padrdes de
qualidade, e acima de tudo, a institucionalizacdo de pleno emprego sustentado. O modelo de
politica social é classificado como “institucional redistributivo”, onde as agdes possuem
cardter institucional e publico a fim de garantir bens, servigos e renda minima a todo cidadao.

Tendo em vista a relevancia e a importancia desses estudos para aqueles que se
propGem a analisar a protecdo social e o curso do desenvolvimento das politicas sociais

brasileiras, 0 mais importante a se destacar é que

Em nenhum caso a periferia capitalista, e latino-americana em particular,
aparece considerada nestas tipologias. Depois do estudo classico de
WANDERLEY GUILHERME DOS SANTOS, Cidadania e Justiga (1979)
sobre a configuracdo e a eficicia das politicas sociais brasileiras
desenvolvidas, sobretudo depois de 1930, s6 muito mais recentemente novos
estudos comparativos (AURELIANO e DRAIBE, 1989; KORNIS, 1994:
SOARES, 1995 entre outros) tém permitido avangar na construgdo do que
poderia vir a ser o padrdo periférico de politica social. Estes estudos tém
acumulado preciosas informagdes sobre organizacdo burocratico-
institucional e sua articulagdo com os sistemas sindicais e politico-
partidarios, assim como tem apontado novos e decisivos dados sobre volume
de gastos, cobertura, formas de financiamento e gestéo etc. Como concluséo
preliminar ndo é dificil generalizar dizendo que todos estes novos estudos
confirmam de alguma maneira a hipdtese central de Guilherme dos Santos.
(...) Uma definigdo confirmada pelos estudos posteriores e que situa 0 caso
brasileiro muito préximo do tipo que Titmus chamou de "meritocratico-
particularista” e Andersen de "conservador e corporativista”. De tal maneira
que a discussao dos casos periféricos latino-americanos deve
inevitavelmente deslocar-se para 0s matizes com que se combina em cada
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pais o assistencialismo e as intervencdes topicas de tipo liberal com alguns
sistemas universais de prestacdo de servicos de preservacdo ou mesmo
complementacdo da renda (FIORI, 1998, p.8).

De posse dessas exposicdes e considerando o modelo de desenvolvimento da protecéo
social nacional podemos afirmar que a criacdo dos Institutos de Aposentadorias e Pensdes
(IAP’s) em 1933 correspondeu a uma das formas mais genuinas de materializacdo desse
padriao de “cidadania regulada”, formulado no estudo classico de Wanderdey Guilherme dos
Santos. Vale ressaltar ainda que esses institutos iniciaram o sistema publico de previdéncia no
Brasil, sendo formulados a partir da mesma 16gica gestada pelas CAP’s, porém incluindo a
efetiva participacdo do Estado. Esses 6rgdos eram instituicdes autarquicas e vinculadas ao
Estado por meio do Ministério do Trabalho. Através de recolhimento de fundos dos
empregadores e empregados, tinham a funcdo de prover beneficios previdenciarios e
assisténcia médica para os trabalhadores urbanos regulamentados.

E importante notar que, paralelamente a esta protecdo, a organizagdo burocratica
desses institutos também promoveram “[...] a fragmentagdo e o controle da classe
trabalhadora, organizando-a nacionalmente, mas estimulando a criacdo de beneficios
diferenciados e criando novos mecanismos de controle do Estado frente a suas demandas,
constituindo-se em elemento adicional de divisdo da classe trabalhadora [...]” (COUTO, 2010,
p.97). Em consonéncia com essas ponderacGes de Berenice Couto, Vianna (1998, p.132)
acrescenta ainda, que em func¢do dos IAP’s possuirem “estreita ligagdo com a estrutura
sindical corporativa (...) tornou-se um instrumento de incorporacdo controlada, definindo que
direitos integravam o pacote da cidadania e quem a ele tinha acesso.”

Avancando um pouco mais nas problematizagdes, Vianna e Santos ressaltam que 0s
IAP’s foram palco de grande cooptacdo de dirigentes sindicalistas, visto que cabia ao
Conselho Administrativo dos institutos definir quem ocupava o0s cargos dessas instituicoes.
Porém, como a presidéncia desse conselho era indicada pelo Ministério do Trabalho, se
estabelecia uma forte submissdo da administracdo dos IAP’s aos interesses do poder publico.
Paralelamente a isso, na medida em que um dirigente sindical era escolhido e, por
conseguinte, passava a desfrutar de uma posicgéo privilegiada na estrutura de Estado, se criava
uma relagao de “troca de favores”.

Essa relacdo de reciprocidade, comumente designada de peleguismo, se constituiu
como um importante fator de enfraquecimento da mobilizagéo e da luta dos trabalhadores. Ao
analisar essa dinamica, Santos (1979, p.78) lembra que “na base de tudo encontrava-se a

pratica da cidadania regulada, sem a qual todo o sistema de controle sindical e de distribui¢do
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de beneficios previdencidrios compensatorios perderia em eficacia”. Além disso, outro
elemento importante nessa arquitetura, baseada nas relagdes tradicionais, entre Estado e classe
trabalhadora foi o viés paternalista de Vargas que contribuiu significativamente para a
organizacdo do aparelho puablico na contracorrente da construcdo de politicas sociais
organicas, estruturais e de cunho universalista.

Nesse ensejo, para ndo incorrer em um pifio julgamento de valor acerca do embate
entre as classes e a respectiva construcao de politicas sociais ndo se pode perder de vista dois
fatores da particularidade nacional: Primeiramente se deve ao fato do Brasil ter sido o Gltimo
pais a abolir a escraviddo, incidindo na retardataria formacdo da classe operéria. J& em
segundo lugar, esta o fato de mesmo com o emergir/adensamento dessa classe, a afirmacdo de
seus direitos foi constantemente interpelada pela pratica de um Estado capaz de se antecipar
politicamente as demandas sociais para assegurar 0 pacto de dominacédo firmado na conducgéo
do pais. Logo, é inegavel que ambos fatores influenciaram na consciéncia social dos
trabalhadores no sentido de construir um projeto coletivo que abarcasse o conjunto dos
dominados e, consequentemente, travar uma luta social envolvendo direitos sociais difusos.

Retomando, entdo, as consideracGes em relacdo aos IAP’s e por todos os elementos
anteriormente destacados, afiancamos esses 6rgdos como um emblematico exemplo da
imbricacdo entre patrimonialismo e burocracia para Souza Filho (2011) e nitido caso de
bifrontalidade para Nogueira (1998). Ainda que contenham diferencas entre si é ponto
consensual entre 0s autores que no marco da estratégia desenvolvimentista do governo Vargas
a sobreposicdo da racionalizacdo das acbes (definicdo de normas e critérios) foi sendo
delineada com a subtracdo do elemento da impessoalidade. Dentro dessa dindmica, os IAP’s
se configuraram como um crucial recurso/meio administrativo para viabilizar a manutencgéo
das tradicionais relacdes de lealdade ao senhor, personificadas na figura de Getulio Vargas.

Nessa direcdo, temos que a articulacdo entre patrimonialismo e burocracia, a partir
desse periodo, marcou a forma de desenvolvimento da administracdo publica no Brasil,
constituindo-se na unidade dialética de estrutura de poder e de dominacdo das classes e

fragdes de classes dominantes. Nas palavras de Souza Filho (2011, p.108),

Nessa perspectiva, o desenvolvimento da administracdo puablica, a partir de
1930, ndo se configurard como um processo de racionalizagdo ampla da
ordem administrativa para implementar o projeto de industrializacdo e
urbanizagdo, mas sim num processo que, ao ampliar a dimenséo burocrética,
combinard a ldgica racional-legal com os tracos patrimonialistas da logica
tradicional. Assim, a autonomia da burocracia publica serd limitada (...) pela
sua expanséo de forma imbricada com os elementos patrimonialistas.
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Portanto, sem uma ordem administrativa com a finalidade de universalizacdo de
direitos, os trabalhadores rurais e alguns oficios considerados de menor importancia — como,
por exemplo, o trabalhador doméstico — encontravam-se em posi¢cdo extremamente
desprivilegiada. De tal modo “outorgava-se 0 estatuto de cidadania apenas aos membros da
comunidade nacional localizados em ocupacdes regulamentadas pelos preceitos legais, o que
transformava em pré-cidaddos todos aqueles cujo trabalho a lei desconhecia, (...) ou seja, a
maioria da populagao” (VIANNA, 1998, p.132). Seguindo a tese de Wanderley, temos,
entdo, que a maioria da populacdo brasileira ndo possuia 0s pré-requisitos necessarios
(trabalho formal) para serem considerados cidaddos, restando a eles somente as préaticas
assistenciais.

Na mesma trilha de raciocinio, Couto (2010) em mencédo as formulacBes de Draibe
(1993) conclui que “essas caracteristicas apontam a conformacao de um sistema de protecao
social de tipo conservador ou meritocratico-particularista, com fortes marcas corporativas e
clientelistas na consagracdo de privilégios e na consagragdo de beneficios” (IBIDEM.:, p.96).
Logo, malgrado esse recorte do trabalho, os ndo-cidaddos eram alvo de medidas casuisticas
realizadas na maioria das vezes por instituicdes filantropicas e caritativas. Isto é, exatamente
porque esses individuos ndo eram reconhecidos enquanto cidaddos perante o Estado que eles
se tornavam alvo de medidas de amparo social. Para melhor elucidacdo dessa relagéo
recorremos as formulacBes de S6nia Fleury acerca da categoria de 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 condicdo politica de cidadania invertida, o individuo entra em
relagdo com o Estado no momento em que se reconhece como um nédo
cidaddo. Os seus atributos juridicos e institucionais sdo, respectivamente, a
auséncia de uma relagdo formalizada de direito ao beneficio, o que se reflete
na instabilidade das politicas sociais nesta area, e uma base institucional
inspirada em um modelo de voluntariado das organizacfes de caridade,
mesmo quando sdo instituicdes estatais (FLEURY, 1991, p.44).

Como se pode perceber as categorias cidadania regulada e cidadania invertida sao
complementares e contribuiram para que Vargas pudesse levar adiante seu projeto
modernizante. Dentro dessa perspectiva de analise os registros de Souza Filho (2011, p.114)

indicam que,
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De forma geral, podemos dizer que a politica social no Brasil serd
constituida tendo como base as concepgdes de “cidadania regulada”, na
perspectiva da politica previdenciaria — destinada aos trabalhadores urbanos
que possuissem sua profissdo reconhecida legalmente — a qual sera
implementada com base na l6gica corporativo-estatal, e a “cidadania
invertida” como expressio da agdo assistencial — destinada aos demais
segmentos da populacéo — configurando-se como recurso de clientelismo do
poder central.

De tal modo, a conclusédo a que se pode chegar, a partir dessas combinacdes e arranjos
orquestrados, ¢ que o pano de fundo da ordem administrativa edificada na “era Vargas”
consistia em manter os fundamentos da Primeira Republica, cultivando uma posicao
extremamente reformista. Permaneceu em voga o pensamento liberal (embora fosse negado),
onde as medidas destinadas ao exército industrial de reserva, bem como demais trabalhadores
ndo regulamentados, foram pautadas no principio da subsidiariedade. Nesse sentido,
Mestriner (2001) alude que na &rea social a utilizagdo de instituicGes, ja existentes no setor
privado, configurou-se como uma estratégia de ampliacdo da acéo estatal para conferir uma
aparente visibilidade a politica de assisténcia social no pais.

Entrementes, a criacdo do Conselho Nacional de Servico Social (CNSS), pelo decreto-
lei n° 525, de 01°/07/1938, demarcou “[...] a primeira grande regulamentacdo da assisténcia
social no pais” (MESTRINER, 2001, p.56) e legitimou o “mix” entre publico e privado na
execucao das acdes da area. De acordo com Mestriner, por meio do CNSS, “[...] selam-se as
relacbes entre Estado e segmentos da elite: homens (e senhoras) bons, como no hébito
colonial do império vdo avaliar o mérito do Estado em conceder auxilios e subvencdes as
organizagdes da sociedade civil” (IBIDEM.:, p.58). Assim, extraia-se deste 6rgdo —
meramente cartorial e demasiadamente burocratizador — os critérios de impessoalidade,
favorecendo por essas vias o fortalecimento das acOes clientelistas pautada na triangulacao:
Estado — subvences — instituicdes filantropicas.

Outra intervencdo estatal adotada no governo de Getulio com o objetivo de obter
legitimidade junto & populacéo pobre foi a criacdo da Legido Brasileira de Assisténcia (LBA)
em 1942 (COUTO, 2010). Cabe ressaltar, ainda, que a direcdo desta instituicdo era ocupada
pela conjuge do presidente Getulio Vargas, o que deu inicio a imbricada relacdo entre
assisténcia social e primeiro-damismo (difundindo uma cultura ainda presente na assisténcia
social). Segundo os registros da obra O Estado entre a Filantropia e a Assisténcia Social, a
LBA foi criada com a intervencédo direta do Estado e inaugurou a benemeréncia estatal. Em
relacdo a sua estrutura institucional podemos apontar que dentre as suas caracteristicas

marcantes estiveram: a utilizagdo de mao-de-obra eminentemente feminina e voluntéria, a
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articulagdo entre pablico/privado e uma grande imprevisdo financeira para gerir suas agoes.

Conforme nos mostra Mestriner (2001, p.108),

Voltada para aglutinar as organizagdes assistenciais, integrara a iniciativa
privada a do Estado intervencionista de Vargas, assegurando
estatutariamente a presidéncia a primeira-dama da Republica. Desloca-se 0
papel direto do Estado, que vai assumir dupla figura: uma mediada pelas
organizacdes filantropicas, outra pela bondade da mulher do governante.

Sem embargo, podemos dizer que a criagdo do CNSS e da LBA sublinharam na
histéria da politica social brasileira as primeiras medidas de estruturacdo da ordem
administrativa voltada para a assisténcia social, ainda que fossem extremamente vinculadas a
sociedade civil. Além disso, ambas instituicbes contribuiram para o fortalecimento do poder
central, rompendo definitivamente com a descentralizacdo administrativa de tempos
pretéritos. Tal estratégia conseguiu “[...] propiciar, simultaneamente, a organizacdo das agdes
assistenciais e a adesao dos politicos locais ao projeto em implantacdo, atraves da manutencao
de relacdes clientelistas” (SOUZA FILHO, 2011, p.113).

Com esses elementos foram dadas as condi¢Ges necessarias para o estabelecimento de
um argiloso campo de relacGes politicas entre poder local e ambito federal intermediado,
fundamentalmente pelo CNSS e LBA. Assim, “a assisténcia social ird se desenvolver, entdo,
tendo como elementos predominantes as praticas caritativas e assistencialistas realizadas pela
igreja e pelo clientelismo tipico, oriundo da Republica Velha e que encontrara, na
centralizacdo do poder, uma nova forma de processa-lo” (SOUZA FILHO, 2011, p.113).
Além disso, entrou em cena, nesse momento, a perspectiva de controle e enquadramento
social, cujo viés estritamente moralizante se destinou a efetivar a denominada filantropia
disciplinadora (MESTRINER, 2001).

Em sintese, podemos resumir a conducdo do Estado nacional para o ambito das
politicas sociais, em especial, as acGes destinadas a area da assisténcia social — durante o

primeiro governo Vargas — do seguinte modo:

O perfil das politicas sociais do periodo de 1937 a 1945 foi marcado pelos
tracos de autoritarismo e centralizacdo técnico-burocratico, pois emanavam
do poder central e sustentavam-se em medidas autoritarias. Também era
composto por tragcos paternalistas, baseava-se na legislacdo trabalhista
ofertada como concessdo e numa estrutura burocrética e corporativa, criando
um aparato institucional e estimulando o corporativismo na classe
trabalhadora. Todo esse aparato estava voltado para o fornecimento das
condigdes exigidas pelo desenvolvimento do setor industrial, uma politica
que se desenvolveu com forte apelo junto a populacdo empobrecida e as
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classes trabalhadoras. Essa mesma politica que se desenvolveu com tragos
marcadamente vinculados a um Estado repressivo cimentou os argumentos
que foram usados para destituir Vargas do poder, em outubro de 1945
(COUTO, 2010, p.104).

Destarte, com o fim do Estado Novo, a dominagéo de classe na sociedade brasileira foi
marcada por mecanismos que, em alguma medida, favoreceram os trabalhadores no sentido
de expressarem suas reivindicacbes e conseguirem que essas fossem incorporadas pelo
Estado. Tratava-se de administrar uma ordem relativamente democratica, no pds-1945
(SANTQOS, 1979), com destaque para 0s ganhos sociais no campo do trabalho e a tonica nas
politicas de saude e educacdo. Um destaque dessa época foi a aprovagdo Constituicdo Federal
de 1946, que representou uma grande novidade ao abolir os instrumentos que cerceavam as
liberdades dos cidaddos, garantindo a liberdade de associacdo sindical e, inclusive, o direito
de greve (COUTO, 2010, p.105).

Apesar desse relativo ganho no campo civil e politico, ndo se pode deixar de registrar
gue os investimentos em educacdo e saude também estiveram intimamente relacionados ao
contexto do keynesianismo-fordismo, onde a introducdo de novas tecnologias no cenario
brasileiro exigia a qualificacdo dos trabalhadores. Alem disso, era necessario assegurar as
condigdes adequadas para a reproducédo dessa forca de trabalho, de onde podemos extrair a
importancia do investimento na satde publica para promover os cuidados basicos e garantir
um determinado nivel de qualidade de vida a populacéo.

Com efeito, no desenrolar dos anos de 1950 o pais passou por profundas
transformac0es estruturais, se concentrando fundamentalmente no planejamento econémico.
Estas mudancas estiveram intrinsecamente associadas a nova etapa da acumulacdo no
contexto mundial, onde a partir 1945 o capitalismo entrou em sua fase tardia®®. Mais

precisamente, foi no governo de Juscelino Kubitscheck (1956 — 1961) que se buscou “[...]

% Mandel (1982) apud Behring (1998) ao analisar o curso do desenvolvimento do capitalismo identifica trés
fases: livre-concorréncia, imperialismo classico e capitalismo tardio. Para o autor, o surgimento dos monopolios
acabou gerando uma tendéncia a superacumulacdo, superproducédo e subconsumo permanente nas metropoles e a
divisdo do mundo em dominios coloniais e esferas de influéncia sob o comando das poténcias imperialistas,
lideradas pelos Estados Unidos da América (EUA). Segundo o intelectual belga, o capitalismo tardio é marcado
pela reducdo do tempo de rotagdo do capital fixo em funcéo da revolucédo tecnoldgica, gerando a necessidade de
um alto grau de internacionalizacdo do capital. Assim, o denominado neocolonialismo (troca desigual enquanto a
principal forma de exploracdo do Terceiro Mundo), o complexo industrial- militar (gasto militar como via de
subsidio estatal do lucro) juntamente ao papel decisivo do Estado (para o planejamento econémico e a
socializagdo dos custos) configuram-se como importantes caracteristicas da fase tardia, onde o0s paises
periféricos tem a fungdo de “escoar” o fluxo de capital para gerar a valorizacdo e por isso h4 a intensificacdo da
industrializacdo desses paises. Seguindo a linha de raciocinio mandeliana verifica-se que o fato do Brasil, ap6s
os anos de 1950, ter assumido a meta prioritaria de construcdo de um forte parque industrial — mais do que uma
expressdo do amadurecimento das relagdes de producéo interna e da adesdo ao projeto desenvolvimentista —
correspondeu ao movimento de forcas externas internacionais, proprias dessa dinamica descrita pelo autor.



98

planejar e executar o projeto de expansdo capitalista no marco da irrup¢do do capitalismo
monopolista [...]” (SOUZA FILHO, 2011, p.123). Pautado na ideologia do nacional-
desenvolvimentismo*, JK formulou um audacioso Programa de Metas que indiscutivelmente
esteve associado a internacionalizacdo da economia. O objetivo principal consistiu em
aprofundar as relacGes capitalistas no pais e para tanto apostou hum intenso parque industrial.
A luz dos grifos de Oliveira (2003, p.72) temos que,

o0 periodo Kubitschek forcara a aceleragdo da acumulagdo capitalistica, com
seu programa de avancar "cinquenta anos em cinco”. Do lado da definitiva
conversdo do setor industrial e das suas empresas em unidades-chave do
sistema, a implantacdo dos ramos automobilisticos, construcdo naval,
mecanica pesada, cimento, papel e celulose, ao lado da triplicacdo da
capacidade da siderurgia, orientam a estratégia; por seu lado, o Estado,
cumprindo o papel e atuando na forma j& descrita, langar-se-4& num vasto
programa de construcdo e melhoramento da infraestrutura de rodovias,
producdo de energia elétrica, armazenagem e silos, ao lado de viabilizar o
avancgo da fronteira agricola "externa”, (...) o Estado opera através de uma
estrutura fiscal primitiva e extremamente regressiva, com o que fatalmente
incorrerd em déficits crescentes, numa curiosa forma de aumentar até o
limite sua divida interna sem mutuarios credores.

Nesse cenario, deram-se as condicdes objetivas para a consolidacdo do Estado
desenvolvimentista brasileiro e o aprofundamento da hegemonia burguesa industrial associada
a dependéncia do capital estrangeiro. Logo, no que se refere as relagcbes de dominacdo no
ambito interno verifica-se que enquanto na primeira fase da industrializacdo balizada pelo
projeto Substituicdo de ImportacGes (1930 — 1950) a oligarquia agréaria se manteve como
classe hegemdnica, a partir do segundo periodo (1950 — 1980) foi a burguesia industrial quem
passou a comandar o projeto nacional. Entretanto, é preciso fixar que essa lideranca industrial
ndo implicou a eliminacdo dos setores agrarios do corpo dominante do Estado, mantendo a
imbricacdo existente na administracdo publica brasileira (SOUZA FILHO, 2011). Assim, a
alteracdo do projeto nacional buscou apenas realizar as adequac6es necessarias ao processo de

acumulagdo em curso:

0 De acordo com Reinaldo Gongalves “[...] O nacional-desenvolvimentismo (ND) pode ser conceituado, de
forma simplificada, como o projeto de desenvolvimento econdmico assentado no trindmio: industrializacéo,
substitutiva de importagdes, intervencionismo estatal e nacionalismo. O ND é, na realidade, uma versdo do
nacionalismo econdmico; ou seja, é a ideologia do desenvolvimento econémico assentado na industrializacéo e
na soberania dos paises da América Latina, principalmente, no periodo 1930-80. (...) O ND envolve mudangas
nas estruturas de producdo, comércio exterior e propriedade. No plano da politica econdémica o ND implica,
antes de tudo, planejamento econdmico, politica comercial protecionista, politica industrial pro-ativa (incentivos
ao investimento privado na industria de transformagdo), investimento estatal nos setores basicos, preferéncia
revelada pelo capital privado nacional e subordinacdo da politica de estabilizagdo macroeconémica a politica de
desenvolvimento” (GONCALVES, 2012, p.6).
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Apesar de certas diferencas entre as concepcdes sobre o que significa esse
periodo do ponto de vista do desenvolvimento da economia capitalista
brasileira, cabe destacar que o pacto que conduzird esse processo (...) serd o
mesmo que conduziu a Revolucdo de 30. Todavia, a partir deste momento, a
hegemonia estara sob a condu¢do da burguesia industrial. (...) A estratégia
operada, do ponto de vista administrativo, serd marcada pela reproducéo das
caracteristicas centrais da administracdo publica que se estrutura a partir de
1930. Entretanto, essa estratégia expandird, significativamente, a dimenséao
“insulada” da ordem burocratica — dimensdo utilizada para viabilizar a a¢éo
racional destinada a organizacao institucional, legal e econdmica necessaria
para a fase industrial em pauta, combinada com a exclusdo dos setores
populares —, fortalecera a dimensdo patrimonialista através, principalmente,
da manutencdo do poder dos governadores de estado e da implementacgdo das
politicas sociais (prioritariamente as de assisténcia social) e, por fim,
estagnard as iniciativas pautadas na ampliacdo da dimensdo do

“universalismo de procedimentos” presente na ordem burocratica (SOUZA
FILHO, 2011, p.116 - 117).

Tendo em vista essa manutencao do pacto dominador excludente o aprofundamento da
burocracia insulada, exposto acima, significou uma nova forma de apropriacdo do publico
pelo privado na qual a administragdo do aparelho de Estado se efetivou através de uma “dupla

articulagdo™”

. Isto é, permaneceu em voga a base da benemeréncia e do uso politico das
acOes assistenciais — como espaco de manutencado das relagdes clientelistas e patrimoniais — e,
concomitantemente, realizou a especializacdo técnica da burocracia insulada com uma
estrutura paralela de gestdo que garantiu os interesses da burguesia industrial. Logo,
permaneceu inerte a possibilidade de fortalecimento das acdes concernentes com os interesses
das classes subalternas. Assim sendo, 0 aumento da subsidiariedade — enquanto uma das
expressdes dessa dimensdo da ordem burocratica insulada — se constituiu como um
mecanismo crucial para assegurar as condi¢fes necessarias desse projeto empreendido por
Juscelino Kubitscheck.

Consequentemente, mais uma vez a assisténcia social se ampliou através de uma
concepgdo apolitica de direito, sendo empreendida como um importante instrumento para a
manutencdo da lealdade aos governantes e/ou instituicdes assistenciais. Nesse sentido, as
analises de Mestriner (2001) e Santos (1979) demonstram que continuou em curso 0S

incentivos a filantropia e as vantagens fiscais como formas predominantes de execucdo da

*' Essa dupla articulagio é um termo cunhado por Fernandes (1981) e de acordo com seus dizeres: “impde a
conciliacdo e harmonizacdo de interesses dispares (tanto em termos de acomodacdo de setores econdmicos
internos quanto em termos de acomodacdo da economia capitalista dependente as economias centrais); e, pior
que isso, acarreta um estado de conciliagdo permanente de tais interesses entre si. Forma-se, assim, um bloqueio
que ndo pode ser superado e que, do ponto de vista da transformacgéo capitalista, torna o agente econémico da
economia dependente demasiado impotente para enfrentar as exigéncias da situacdo de dependéncia. Ele pode,
sem duvida, realizar as revolugBes econdmicas que sdo intrinsecas as varias transformacdes capitalistas. O que
ele ndo pode € levar qualquer revolucdo econdmica ao ponto de ruptura com o proprio padrdo de
desenvolvimento capitalista dependente” (FERNANDES apud SOUZA FILHO, 2011, p.101).
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politica social, além de outras formas de doacGes e auxilios que passaram a ser
regulamentadas pelo Estado, tais como: deducdo de imposto de renda de pessoas fisicas ou
juridicas; ampliacdo de beneficios para instituicbes de educacgéo, pesquisa e cultura e isencéo
de taxa de contribuicéo previdenciaria para entidades com fins filantropicos.

Também é oportuno lembrar que ap6s o segundo governo Vargas (1951 — 1954) e,
mais ainda p6s-governo JK, o Brasil vivenciou um forte momento de instabilidade politica.
Logo, 0 que observamos € que entre medidas mais democraticas (como no caso de Jodo
Goulart) ou menos preocupadas com as demandas da classe trabalhadora (como por exemplo
o préprio JK), o fato é que as politicas sociais desenvolvidas no periodo de 1945 a 1964
permaneceram pautadas na ldgica de protecdo social meritocratica-particularista ou, nos
termos de Santos, na designada cidadania regulada.

Todavia, apesar da vinculacdo com a relacdo de trabalho, € importante situar que 0s
ganhos sociais ocorridos voltaram-se para responder ao amadurecimento das correlacfes de
forgas sociais em voga nesse momento. Isto é, como o final dos anos de 1950 e inicio dos
anos de 1960 registraram a crescente organizacdo dos trabalhadores, o0 adensamento das ideias
comunistas na esquerda brasileira e a participacdo de outros movimentos reivindicatorios
(com destaque para o protagonismo politico da Unido Nacional dos Estudantes — UNE e a
criagdo da Liga Camponesa em 1955), coube ao Estado — enquanto comité executivo da
burguesia — criar mecanismos arrefecedores para o conflituoso tecido social que se
entrelacava na época.

Ainda no que tange a regulamentacdo das politicas sociais, um ponto a ser destacado
nos anos que precederam a ditadura militar, foi a aprovacdo da Lei Organica da Previdéncia
Social (LOPS) em 1960. Esta lei sinalizou uma possibilidade de alteracdo da légica de
protecdo social, na medida em que uniformizou os beneficios e servicos, assegurando-os a
todas as categorias profissionais regidas pela Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT)*.
Apesar de ser um avango, a uniformizagdo traduzida pela LOPS néo alterou a estrutura
administrativa dos IAP’s e manteve a vinculacdo com a relagéo trabalhista reconhecida pelo
Estado. Consequentemente, “[...] o sistema cresceu incorporando apenas (e desigualmente) 0S
segmentos situados acima de determina linha da piramide social; abaixo dela, manteve-se a
exclusdo” (VIANNA, 1998, p.133).

*2 A Consolidacéo das Leis do Trabalho foi criada pelo Decreto-lei n°. 5.452, de 1° de maio de 1943, durante o
primeiro governo de Getulio Vargas — Estado Novo — como um dos importantes instrumentos conciliares da
relagdo capital x trabalho.
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Em complementacdo a essas observacoes, Mestriner (2001) assinala que, enquanto nos
paises centrais se construia — por volta dos anos de 1940 a 1960 — o Estado de Bem-Estar
Social nos moldes Keynesiano de economia de mercado, agregando crescimento econémico e
pleno emprego com politicas sociais que potencializaram a producdo e 0 consumo, no
contexto brasileiro foi sendo forjado gradativamente um Estado meritocratico, com politicas
sociais seletivas e focalistas, voltadas para as categorias profissionais com mais poder de
reivindicacdo. Desse modo, ainda que se leve em consideracdo as particularidades de cada
contexto socio historico, ao analisar todo o periodo de 1930 até 1964 podemos dizer que nédo
ocorreram alteracBes estruturais na organizagdo da administracdo publica brasileira para as
politicas sociais e, especialmente, para a assisténcia social, que permaneceu a margem do
aparato estatal.

Para ratificar nossa assertiva, utilizamos o quadro contido em O Direito Social e a
Assisténcia Social na Sociedade Brasileira onde é possivel observar que, embora tenha
ocorrido — em certa medida — uma ampliacdo das acBGes publicas durante esse periodo,
manteve-se a ldgica restritiva de protecdo social e 0 descaso com a area da assisténcia social
enquanto direito. De acordo com as informacgbes contidas na obra de Couto (2010, p.118)

temos, entdo, 0 seguinte panorama:

QUADRO |

Panorama da Politica Social no Brasil no periodo de 1930 — 1963

Assisténcia
Periodizacéo |Previdéncia| Social e Saude Educagdo |Habitacéo| Trabalho
Programas de
Alimentacéo e
Nutricéo
Introducéo Até 1930:/1940: Plano de|1930: Escolaridade |IAP’s 1932: Cddigo
1930 a 1943 |[formagdo de|Alimentacdo de|criagdo do|basica de|financiandof{de =~ Menores
47 Caixas de|Trabalhadores |Ministério [quatro anos habitagdo |[(14 anos)
Aposentadori de 1931: Reformalpara  seus|jornada diaria
ae Pensfes |1942: LBA Educacdo e|Francisco segurados |de oito horas,
Saude Campos e instituicdo da
De 1933 a organizacdo do Carteira  de
1938: criacdo 1942: ensino Trabalho
dos IAP’s instituicdo [secundario
do Servico 1933-1934:
Especial de[1942: Reforma direito a férias
Saude Capanema
Publica para 0 ensino 1940: Salério
secundario minimo
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Expanséo 1953: Anos 50:]1953: 1953: 1946: 1943: CLT e
fragmentada e|unificacdo  |Programa de[Ministério |Ministério daffundacdo |Carteira  de
seletiva 1943 aldas  CAP’s|Alimentacdo de|da Saude |Educacédo da Casa|Trabalho com
1964 dos Gestantes e Popular jornada diaria
ferroviarios |Programa de|1956: 1961: Lei de de oito horas,
Alimentacédo Departamen|Diretrizes e férias
1960: Lei|Escolar to de|Bases da remuneradas,
Organica da Endemias [Educagéo Seguranga e
Previdéncia Rurais Nacional e Medicina do
Social Conselho Trabalho,
Federal de salario-
Educacdo maternidade

semanal

1962:
gratificacdes
de Natal

familia

1949: repouso

1963: Salério-

Malgrado este quadro apresentado pela autora, em abril de 1964, com a deflagracéo do
golpe militar, fecharam-se as possibilidades de construcdo de qualquer didlogo com as classes
subalternas e de constituicdo de um sistema de protecdo social concernente com um Estado
Democratico de direitos. Evidentemente que essa conducdo ndo se deu ao caso, pois, como
exposto anteriormente, o final dos anos de 1950 e os primeiros anos de 1960, consagraram um
movimento da sociedade brasileira que sinalizou claramente para outro comportamento
jamais vivenciado. Isso porque a organicidade das classes subalternizadas se apresentou de
forma bastante latente e demostrou precedentes para a constituicdo de uma nova conformagéo
social no pais, causando fortes temores numa elite acostumada com mais dominio € menos
guestionamento.

Vale lembrar que este movimento formado pelas forcas democratico-populares foi
composto por amplas camadas de trabalhadores (urbanos e rurais), pequenos segmentos
burgueses (principalmente das camadas intelectuais), além de parcelas da Igreja Catdlica e das
Forcas Armadas (NETTO, 2007a). Logo, ficou nitida a clara dire¢do classista, lograda
principalmente pelo movimento sindical e operario que, naquele momento, ja possuia
expressivo adensamento qualitativo e quantitativo em funcdo das condigbes concretas do

desenvolvimento das forcas produtivas em curso. Consequentemente, se desenhou na trama
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nacional uma ameaca real ao pacto de dominagdo excludente. A luz das contribuicBes de
Netto (2007a, p.23) temos que,

Nas condicbes brasileiras de entdo, as requisicdes contra a exploracdo
imperialista e latifundista, acrescida das reivindica¢bes de participacdo
civico-politica ampliada, apontavam para uma ampla reestruturacdo do
padrdo de desenvolvimento econémico e uma profunda democratizacdo da
sociedade e do Estado; se, imediatamente, suas resultantes ndo checavam a
ordem capitalista, elas punham a possibilidade concreta de o processo das
lutas sociais algar-se a um patamar tal que, por forca da nova dindmica
econbmico-social e politica desencadeada, um novo bloco de forgas politico-
sociais poderia engendrar-se e soldar-se, assumindo e redimensionando o
Estado na construcdo de uma nova hegemonia e na implementacdo de
politicas democraticas e populares nos planos econdmico e social. A
consequéncia, a médio prazo, do que estava em jogo — ndo capitalismo ou
socialismo, mas reproducdo do desenvolvimento associado e dependente e
excludente ou um processo profundo de reformas democraticas e nacionais,
anti-imperialistas e anti-latifundistas [...].

Concordando com as ideias de Netto, podemos dizer que, talvez, o desenrolar desse
movimento levasse a uma situacdo pré-revoluciondria (caso nao tivesse ocorrido o golpe),
mas, de qualquer forma, o que a realidade concreta daquele periodo nos mostrou foi que
existiram algumas possibilidades para — aos menos — alcangarmos um Estado Democrético de
direitos. N&o obstante, em 1963, as correlacGes de forcas sociais se acirraram e o modelo de
desenvolvimento firmado, anteriormente, provocou fraturas e tensionamentos entre as classes
e fracOes de classes que comandavam o projeto nacional. Em outros termos, passou-se a
colocar em questdo o padrédo de acumulacdo pautado no desenvolvimentismo em funcéo da
estagnacdo econdmica.

Desse modo, restaram dois caminhos: ou o capital nacional privado juntamente com o
Estado solucionavam o processo de acumulacdo que lhe permitissem desenvolver a
industrializacdo pesada (esta era a alternativa defendida pela forcas democréatica-populares,
porém gerava o risco para o capital de uma profunda reforma democréatica que poderia colocar
em xeque a estrutura latifundiaria e o desenvolvimento associado e dependente); ou
efetivavam um novo arranjo politico-econdmico, privilegiando ainda mais os interesses
imperialistas que assegurassem a consecucdo do padrdo de desenvolvimento ja em
processamento (NETTO, 2007a). Consequentemente, 0os meses finais do governo Goulart
representaram a busca de solugdo para esta situagdo, onde a inquietacdo dos extratos

conservadores provocou a rearticulagao entre burguesia, classe média e setores oligarquicos.
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A partir dai instaurou-se o processo denominado por Florestan Fernandes (apud Netto,
2007a) de autocracia burguesa® que encerrou o ciclo de populismo alimentado desde a era
Vargas e promoveu um apartheid da populacdo em relacdo as acGes realizadas pelo Estado
autoritario burgués. Assim, pautado em uma nova fase da “modernizagao conservadora”, o
Estado ditatorial teve como destaques emblematicos de sua conformacdo a forte concentragdo
de renda, o extensivo incremento da administragéo indireta e a racionalizagdo/burocratizagéo

do aparelho administrativo do Estado. De acordo com Netto (20073, p.31),

Ao Estado pds-64 cabia “racionalizar” a economia: ndo somente criar um
melhor quadro legal-institucional para concentracdo e a centralizagdo, mas
ainda induzir mediante uma acdo interna no processo de producdo e
acumulacdo. A politica econdmica estatal, em todos os seus niveis (dos
dispositivos tributarios, crediticios e financeiros a alocagdo de capitais
diretamente para a producdo), devia voltar-se para acelerar o processo de
concentracdo e centralizacdo. (...) Analisando quantitativamente e
qualitativamente o periodo ditatorial, ndo resta nenhuma duvida de que esta
projecdo historico-societéaria, aqui cabe perfeitamente a caracterizacdo de
modernizagdo conservadora, realizou-se exemplarmente, amarrando toda a
ordenacdo brasileira.

De tal modo, a estabilidade politica e econémica do pais foi efetivada mediante os
altos custos para as camadas populares, juntamente ao exponencial crescimento da
dependéncia brasileira em relacdo ao capital internacional. Assim, “a expansao capitalista da
economia brasileira aprofundou no pés-ano 1964 a exclusao que ja era uma caracteristica que
vinha se firmando sobre as outras e, mais que isso, tornou a exclusdo um elemento vital de
seu dinamismo” (OLIVEIRA, 2003, p.118). Dentro desse quadro de alijamento das classes
dominadas, ndo menos importante foi também a outra conducdo empreendida pelo Estado
autoritario que — paralelamente a restri¢cdo dos direitos civis e politicos — utilizou vastamente
0 binébmio repressdo-assisténcia. O objeto dessa combinacdo consistia em controlar e
desarticular os segmentos subalternizados e os movimentos sindicais fortemente organizados
desde a década de 1950. Assim, sob o fulcro da doutrina da seguranca nacional, as politicas

sociais e, principalmente, as acgdes assistenciais foram direcionadas para sedimentarem uma

*Nas interpretaces de Netto, a nogdo de autocracia burguesa de Florestan Fernandes, explica o significado do
golpe de abril, vinculado aos interesses burgueses. Segundo o autor: “O desfecho de abril foi a solucdo politica
que a forgca impds: a forca bateu o campo da democracia, estabelecendo um pacto contrarrevolucionario e
inaugurando o que Florestan Fernandes qualificou como ‘um padrdo composito e articulado de dominagdo
burguesa’. Seu significado imediatamente politico e econdmico foi dbvio: expressou a derrota das forcas
democréticas, nacionais e populares; todavia, o seu significado historico-social era de maior foélego: o que o
golpe derrotou foi uma alternativa de desenvolvimento econémico-social e politico que era virtualmente a
reversdo do j& mencionado fio condutor da formacéo social brasileira” (NETTO, 2007a, p. 25). Grifos do
original.
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politica de controle social. Por outro lado, o investimento em expansdo e modernizacdo das
politicas sociais buscou conferir legitimidade ao Estado ditatorial frente a um contexto de
torturas e perdas de liberdades democréticas.

Complementando as assertivas dos renomados autores supracitados, Souza Filho
(2011, p.129) registra ainda que, do ponto de vista administrativo, a partir de 1964, ocorreu no
Brasil, a institucionalizacdo e expansdo da estrutura anterior, porém, sob a égide da
consolidacdo monopdlica do capitalismo brasileiro. Nesse sentido, é importante registrar que
durante o regime militar, a administracdo publica brasileira foi impactada por um intenso
processo de transformagdes em sua estrutura institucional. Tal conducdo pode ser
compreendida porque para efetivar o aprofundamento do pais dentro da ordem monopolica
houve a necessidade do aumento da intervencao do Estado, o que consequentemente exigiu a
adequacao da sua organizacdo administrativa. Ou seja, era preciso aumentar a racionalizacao
do Estado brasileiro e conformar os elementos patrimoniais de forma a garantir a
exequibilidade do processo em curso, promovendo um rearranjo na maquina administrativa
consoante com o pacto de dominacdo dirigido pelas fracBes de classes que sustentavam o
projeto da autocracia burguesa.

Foi nesse contexto de adequagdes para a consolidacdo da ordem monopdlica que o
Estado ditatorial sancionou o Decreto-Lei n°200** no intuito de estabelecer as diretrizes para a
reforma administrativa. Assim sendo, apesar de ter sido afiancado como um projeto
modernizador, em sua esséncia, 0 Decreto-lei n°200 acompanhava as mesmas linhas gerais do
projeto de industrializacdo no marco da estratégia desenvolvimentista dos anos de 1940-1950.
“Portanto, a experiéncia da burocracia insulada dos anos 1950 se expande nesse periodo, a
partir de uma orientacdo formal-legal expressa no Decreto-lei n°200/67” (SOUZA FILHO,
2006, 227).

Entrementes, € mister destacar que as mudancas empreendidas por documento

significou, no plano pratico-operacional, um grande crescimento quantitativo da

*Tomando por base os estudos de Elaine Bortone (2013) é importante acrescentar ainda que o Decreto-lei
n°200/67 foi contundente na adequacdo das estruturas estatais ao setor privado. Ao tratar da participagdo do
Instituto de Pesquisas e Estudos Sociais (IPES) na construcdo da Reforma Administrativa durante o periodo
militar, a autora demonstra a importancia desse instituto para afirmacdo do capital e destituicdo da classe
trabalhadora nas mudangas promovidas na maquina publica. Nas palavras de Bortone (2013, p.100) “Tendo os
ipesianos a frente na elaboragéo das politicas para a reforma do Estado, o governo criou medidas para incentivar
a entrada do capital internacional e a iniciativa privada, contribuindo, assim, para aumentar os lucros dos
empresarios. Eliminou leis que bloqueavam a entrada do capital externo. Criou um programa que transformou as
relagdes de trabalho, tendo como uma das principais marcas da politica da ditadura em relagdo aos trabalhadores
0 arrocho salarial; reduziu a idade minima de trabalho, proibiu greves e acabou com a estabilidade no emprego
para ndo onerar 0s custos com empregado e aumentar as receitas dos empresarios, mas representou grandes
perdas para o trabalhador, transformando a sua vida social.”
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administracdo indireta e da substituicdo das assessorias e grupos executivos de planejamento
por uma estrutura fundada nas empresas estatais, autarquias, fundagdes e sociedades de
economia mista e no poder executivo federal, via Ministério do Planejamento (FIORI apud
SOUZA FILHO, 2006, p.228). Em relacdo a administracdo indireta Souza Filho, ressalta
ainda, que a ampliagdo dessa forma de gestdo do Estado possibilitou o surgimento do que foi
designado por Fernando Henrique Cardoso® como “anéis burocratico”, que na acepgdo da
obra Gestdo Publica e Democracia se configura “[...] como sendo um mecanismo politico
criado para que o Estado pudesse viabilizar o desenvolvimento do capitalismo
monopolista no Brasil, articulando e integrando os diversos capitais” (IBIDEM, 2006,
p.231, grifos do autor).

Desse modo, € possivel perceber que o crescimento da maquina burocréatica no periodo
ditatorial ndo se constituiu como uma exclusividade das politicas sociais, correspondendo a
uma forma institucional dialeticamente articulada as transformacdes estruturais em curso. Nao
obstante, especificamente no caso das politicas sociais, cabe salientar que essa ampliacdo
acentuada promoveu uma distor¢cdo de finalidades na consolidacdo da protecdo social
brasileira. Mais que isso, implicou uma total supressdo de qualquer possibilidade de
participacdo da populacdo usuaria no processo de decisdo, planejamento e gestdo. Como se
nos mostram as assertivas de Vianna (1998, p.135):

Ja quanto a politica social, sistemas centralizados, tecnocraticamente
montados, se constituiram como maquinas burocraticas (CNH, INPS) que,
sem nenhuma participacdo dos interessados, fabricavam decisdes cujos
efeitos alcancavam milhares de cidaddos. Em poucas palavras, isto pode ser
entendido como uma estatizacdo deformada da politica publica, pois longe
de publicizar o mecanismo decisério, o Estado, como decisor, confinou-se
numa dimensao estreita e particularista.

Em conformidade com os registros acima elencados é que Santos (1979) destaca o
contexto do Estado ditatorial como 0 momento no qual ocorreu a grande preocupagdo em
estruturar uma ordem administrativa de ampla visibilidade, possibilitando o surgimento das
grandes institui¢ces da historia da protecdo social brasileira. O autor pontua que para atingir

os fins que se propunha a administracdo publica ditatorial até 1975 ja havia criado um

*® Para Fernando Henrique Cardoso os anéis burocraticos “[...] traduzem-se nos mecanismos politicos criados
para incorporar as forgas econdmicas privadas beneficidrias do sistema nos processos de decisdo necessarios
para a implementacéo do projeto em tela. Dessa forma, 0s “anéis” se diferenciam dos lobbies, na medida em que
se estruturam em circulos de poder (informag&o e pressao) constituidos para viabilizar a articulagdo entre setores
do Estado e setores das classes sociais” (SOUZA FILHO, 2006, p.228). Portanto, podemos observar que a
acepcdo do sociblogo e de Souza Filho séo bastante diferenciadas em relagdo ao processo que ocorreu a partir de
1950, com o crescimento das administracdes indiretas.
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consideravel quantitativo de equipamentos e distintas modalidades de servicos e beneficios
destinados aos trabalhadores, a saber: INPS (trabalhadores do setor privado); IPASE
(servidores publicos federais); IPES (servidores publicos estaduais); FUNRURAL (iniciando
a cobertura previdencidria dos trabalhadores rurais); Ministério da Salde e Educacao;
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, entre outros.

Nesse ensejo, compete ressaltar que essa estruturacdo burocratica do Estado para o
ambito das politicas sociais e todas as formas de administracéo direta, apesar de ter delineado
um grande arcabouco institucional — o que demandou a necessidade de incorporacdo de tracos
racionais e de especializacdo — ndo deixou de preservar o patrimonialismo. Porém, essa
articulacdo entre burocracia e patrimonialismo ndo se processou exatamente como em 1930,
apresentando tracos de convergéncias e rupturas, isto é, essa imbricacdo (SOUZA FILHO,
2011) nédo se voltou mais para o populismo e buscou conferir um tom de profissionalizacdo do
Estado. Por outro lado, um dado que demonstra essa necessidade de manutencdo dos
elementos patrimoniais para os acordos estabelecidos no periodo ditatorial foi que o Decreto-
lei n°200 ndo introduziu a selecdo de pessoal pautada no mérito como principio organizador,
garantindo que a estrutura pautada nos anéis burocraticos pudesse se realizar sem maiores
entraves. A luz do Souza Filho temos que essa combinagdo entre patrimonalismo e burocracia

no &mbito das politicas sociais:

[...] mesmo nessa area onde o patrimonialismo continua fortemente presente,
isso ndo acontece isoladamente, muito pelo contrario, a dimensdo
burocrética da administracdo publica se expande consideravelmente, apesar
de, nesse quadro, imiscuir-se com o clientelismo ou se afastar da politica,
evocando ser a portadora da universalidade ou da neutralidade técnica
(IBIDEM.:, 2006, p.239).

Ainda no que tange a criacdo das instituicGes pertencentes a protecdo social, vale
grifar que a instauracdo do INPS em 1966 unificou todos IAP’s, extinguindo a estrutura
baseada por categoria profissional edificada no governo varguista. Num segundo momento,
também estendeu a operacionalizacdo dos servigos e beneficios aos trabalhadores rurais,
empregados domésticos e autdbnomos. Por fim, o Estado ditatorial “[...] em complementacao a
uniformizacdo dos beneficios e servicos promovia a unificacdo politico-administrativa de
todas as agéncias estatais incumbidas de promover servigos de protecdo social” (SANTOS,
1979, p.34). Entretanto, se este delineamento apontava por um lado para o inicio da ruptura

com a logica da cidadania regulada, por outro correspondia ao papel do Estado
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intervencionista-autoritario destinado a efetivar uma “politica de controle” (VIEIRA, 1995).
Conforme sinaliza Couto (2010, p.131),

No &mbito da politica social previdenciaria, acbes de integralidade técnico-
politica de areas a ela relacionadas foram efetuadas: em 1974 foi criado o
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social; em 1979, foi instituido o
Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social (Sinpas), que
consagrou o INPS, o Inamps (recém-criado para dar conta da assisténcia
médica, retirando-a do INPS), a Funabem, a LBA e a Central de
Medicamentos (Ceme). Essa medida, j& pautada no inicio da década de
1960, teve como objetivo reunir em uma Unica estrutura as instituicbes que
anteriormente tinham uma relacdo direta na oferta dos beneficios a
populacdo. Se, por um lado, a medida teve seu aspecto favoravel, pois a
unificacdo dos beneficios e recursos poderia racionalizar e deixar mais
transparente a oferta e os gastos das politicas, por outro, ao realiza-la, 0s
governos da ditadura militar efetivaram seus propdsitos de controlar a oferta
dos beneficios e, automaticamente, controlar a populago [...].

Nessa direcdo, apesar das acdes do Estado ditatorial apontarem contraditoriamente
para uma certa universalizagdo, Vianna chama atencdo para o fato de que esse crescimento
politico-institucional da prote¢do social “[...] ndo correspondeu a uma estrutura capaz de
assegurar o exercicio dos mesmos, 0 que tornou precdria a cidadania que universalizava”
(VIANNA, 1998, p.135). Dito de outro modo, temos que essa organizacdo administrativa
rumo a universalizacdo das politicas sociais, esbocada acima, ndo contou com a mesma
extensiva dotacdo financeira para concretizacao de suas agdes, alias, essas duas determinacfes
evoluiram em sentidos exatamente opostos. Consequentemente, o que ocorreu foi uma
ampliacdo com baixa qualidade na estruturacdo e prestacdo dos servigos ofertados. Assim, “a
ditadura recente disseminou direitos sociais entre os antes excluidos, mas nivelou esta
cidadania social em patamares tdo baixos que a estigmatizou, afastando do sistema publico os
trabalhadores formais e a imensa gama de novos segmentos médios assalariados” (VIANNA,
1998, p.143).

Esse paradoxal cenario instituiu o processo designado por Vianna (1998) como
“americaniza¢do perversa” da seguridade social brasileira, implicando a combinacdo da
“universalizagdo excludente pelo alto” — operacionalizada desde os anos de 1930 — e a
privatizacdo das politicas sociais. Nessa dire¢do, a0 mesmo tempo em que o Estado ditatorial
transferia uma série de servigos ao setor privado (principalmente nas areas de salde e
educacdo), continuava seu processo de ampliacdo na prestacdo de servicos e beneficios
publicos. Assim sendo, esse alargamento da protecdo social brasileira combinado a

mercantilizacdo matizou uma estrutura institucional residual/precéria, no sentido de quem
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podia ou ndo pagar pelos servigcos. Sob essa perspectiva, € que Vianna pontua que esse
sistema dual delineado no periodo ditatorial comegou a ser aproximar do modelo norte-
americano de protecdo social. Por outro lado devemos lembrar, que essa estruturacdo esteve
atrelada ao pacto de dominacdo firmado p0s-1964 para consolidacdo das relacOes
monopolicas no Brasil e ndo propriamente por uma concep¢do atrelada a logica
liberal/residual, em relacdo aos sistema de protecdo social. Como ressalta Souza Filho (2011,
p.139)

a ditadura militar e seu processo de modernizacdo conservadora implicaram
uma liberacdo da administragdo puablica (Decreto-lei n°200), um
enrijecimento burocratico com o fortalecimento do Estado para o capital e
uma expansdo de baixa qualidade com burocracia precaria para area social.

Ademais, nota-se que a fase da autocracia burguesa realizou um intenso processo de
mercantilizacdo das politicas sociais com a finalidade de cumprir uma dupla fungdo: ampliar a
rede de atendimento do Estado via administracdo indireta, conforme mencionado, (por meio
das terceirizagGes e incentivos a particularizagdo de programas do tipo “convénio-empresa”) e
atender aos pressupostos da ordem monopolica com a utilizacdo do fundo publico (FGTS,
PIS/PASEP) para financiar grandes grupos econémicos. Dentro dessa logica se faz pertinente
reafirmar que “o projeto modernizador implantado durante o autoritarismo p0s-64 — sem
duvida um projeto de expansdo do capitalismo brasileiro — implicou o desencadeamento de
um processo de americanizacao da protecao social” (VIANNA, 1998, p.142). Nesse interim,
devemos salientar que outras caracteristicas das politicas sociais do periodo foram a
fragmentacdo, a centralizacdo e a burocratizacdo das instituicdes responsaveis por sua
implementacdo (SOUZA FILHO, 2011, p.135).

Frente a todas essas adversidades existia ainda um segmento mais vulneravel, ou seja,
aqueles individuos pauperizados, alijados tanto da ‘“‘universalizacdo excludente pelo alto”
quanto do uso de servicos privados. Para este publico, permaneceu em curso 0 modelo Estado
— filantropia — sociedade civil (MESTRINER, 2001), onde a assisténcia social vivenciou uma
expansdo das agOes publicas via LBA, mas sem uma organicidade enquanto politica de
direito. Vale lembrar que, nesse periodo, a LBA foi transformada em fundacdo — pelo
Decreto-lei n° 593 de 27/05/1969 —, sendo vinculada ao Ministério do Trabalho e Previdéncia
Social e passou a ser mantida com subvenc¢des da Unido, estados e municipios. Assim,

Mestriner (2001, p. 167) pontua que a LBA enquanto Fundacdo de Assisténcia a Maternidade,
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a Infancia e a Adolescéncia, teve como competéncia a execucdo dos programas de assisténcia
em geral, que poderia ser delegada, no todo ou em parte, mediante convénio ou contrato.

Diante desses apontamentos o que buscamos enfatizar € que apesar de ter sido
instituido, em 1974, o MPAS e, em 1979, o Sinpas, a execucdo das acdes da assisténcia ndo
adquiriu um formato no interior da estrutura de Estado, permanecendo como direcdo as
parcerias (geridas pela LBA) com as igrejas, movimentos comunitarios e empresariado.
Assim sendo, para esta area continuou presente na agenda politica do Estado a légica da
cidadania invertida entrelacada com as marcas ditatoriais do enquadramento social e
moralizante. A conclusdo que se pode chegar a partir disso é que através de um viés
conservador, as forcas dirigentes do Estado compreendiam a pobreza, bem como as demais
formas mais aviltantes das refracGes da questdo social, de maneira ainda mais restrita que
outras politicas setoriais estruturadas na época.

Para ilustrar o exposto, basta lembrar a resposta dada, pelo Estado ditatorial, as
demandas da sociedade em relacdo as situagfes das criancas e adolescentes em conflito com
lei, que culminou na criacdo do Sistema Fundacdo Nacional do Bem-Estar do Menor e/ou
FundacGes Estaduais (Funabem/Febems). Essas fundacdes, arquitetadas de forma analoga as
estruturas de recolhimento institucional de manicomios e prisdes, “[...] tratavam as criangas e
adolescentes pobres do pais, sob a égide da seguranca nacional e empregavam, no seu
atendimento, técnicas repressivas e de adestramento” (COUTO, 2010, p.130). Esta foi apenas
uma das formas de administracdo da assisténcia social — no Estado ditatorial — que
demonstraram a continuidade de sua realizacdo marginal, fragmentada, inoperante e
condicionada de acordo com o0s interesses particularistas. Como enfatiza Souza Filho (2011,
p.136) “[...] no campo das politicas sociais e, principalmente, na area da assisténcia social, a
articulacdo com o padrdo tradicional patrimonialista continuou vigendo como forma de
processar a ordem administrativa da area.”

Nesse mote, se faz pertinente ponderar que esse padréo tradicional, ndo correspondeu
a totalidade social da conducgéo do Estado brasileiro, que respondeu de diferentes formas para
cada articulagcdo estabelecida. Destarte, segundo Souza Filho, ao analisar o processo de
desenvolvimento e consolidagdo da fase monopdlica nas relagdes capitalistas na trama
nacional (1950-1979), é possivel, sinteticamente, expressar a materialidade da configuragéo
da Administracdo Publica Brasileira da seguinte forma:
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a) para as questdes de seguranca, relacfes internacionais e questdes fiscais —
BUROCRACIA valorizada e reconhecida; b) para a questao social — Mix de
BUROCRACIA centralizadora, autoritaria e sucateada, fundada no
corporativismo estatal (Estado controlando as instituicdes da sociedade civil,
principalmente as vinculadas ao trabalho, para viabilizar a incorporacdo
seletiva e regulada) e PATRIMONIALISMO, fundado na estrutura
clientelista (para garantir a lealdade politica de setores tradicionais, através
da relacdo entre Poder central-Poder local e Poder local-populagdo -
clientela); c) para a intervencdo nas questdes diretamente econdmicas
(politica monetéria, fiscal, industrial) - BUROCRACIA INSULADA,
baseada no corporativismo estatal (Estado privatizado por interesses do
capital — a expressdo material dessa estrutura burocrdtica sdo as
administracfes indiretas criadas no regime militar e, consequentemente, a
formagao dos “anéis burocraticos”) (SOUZA FILHO, 2011, p.140).

N&o obstante, esse comportamento do Estado passou a encontrar maiores dificuldades
para se firmar nos anos finais da ditadura militar, haja vista as possibilidades objetivas e
subjetivas para a emersdo e o0 adensamento de outra perspectiva politica-ideoldgica destinada
a mudar ndo somente 0s rumos da assisténcia social, mas as proprias bases da sociabilidade
brasileira. Isto é, comegou a adquirir expressividade no cenério nacional os questionamentos
quanto as formas antidemocraticas e patrimonialistas de organizacdo do Estado e os efeitos
deletérios para a populagdo de uma forma geral. Nesse sentido, “se 1968 marcou uma inflexdo
para cima do ciclo autocratico burgués, 1974 marcou-a para baixo” (NETTO, 2007a, p.41),
onde dois fatores foram cruciais para a crise do pacto de dominacdo sob a hegemonia da
autocracia burguesa: Um primeiro ponto para romper com o pacto de dominagdo firmado em
1964 foi eminentemente impulsionado pelo fato de que, a partir de 1974, a economia
brasileira comecou a se desestabilizar, contribuindo para a perda da legitimidade do sistema e
0 protagonismo da vertente democratica composta por organizacGes de trabalhadores, novos
movimentos sociais e a formacdo de grandes partidos politicos (muitas dessas for¢as sociais ja
haviam sido gestadas nos anos precedentes ao golpe de 1964).

Somada a essa insatisfacdo e a organizacdo das forcas sociais democréticas internas, o
segundo fator para a crise do Estado ditatorial esteve associado ao contexto internacional,
marcado pela crise estrutural culminada nos paises centrais durante 0s anos de 1970. Essa
mencionada crise, no pensamento mandeliano, teve suas raizes no periodo depressivo de
1929-1932, onde as medidas encontradas pelo padrao fordista-keynesiano foram capazes de,
apenas, amortecer os efeitos ciclicos das crises econdmicas inerentes ao sistema capitalista.
Desse modo, para o autor, as crises internacionais de 1974/1975 e 1980/1982 generalizaram
as contradi¢des desse processo, arquitetado durante “as trés décadas gloriosas”, e que

incidiram na entrada do capitalismo numa longa onda de recessdo econémica (MANDEL,
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1982). Ainda em relacdo a esta analise, Boschetti et al (2010, p.38) acrescenta que €
importante lembrar que “a crise ¢ resultado de um conjunto complexo de elementos, ndo
podendo ser reduzida a uma Unica causa, como a superprodugdo ou subconsumo”.

Clarificando este processo, Behring (1998, p.177) nos informar, entdo, que

Tal crise expde o fim da comemoracdo americana dos anos de crescimento
do pos-guerra, e a crise do Welfare State, processos estes amplificados pela
crise no socialismo real. Longe de serem conjunturais, sdo tendéncias que
promovem inflexfes estruturais na producdo/acumulacdo, com fortes
repercussdes na esfera da regulamentacao/reproducéo.

Do ponto de vista econdmico, ao observarmos as analises de Souza Filho (2011)
acerca da crise sinalizada no final dos anos 1960 e eclodida no inicio dos anos 1970, tem-se
que este colapso esteve intimamente relacionado a instabilidade da economia dos Estados
Unidos. Desse modo, dentre os fatores preponderantes, o autor aponta a desaceleracdo do
crescimento econdmico (crise de superproducdo); o déficit comercial americano e a
intensificacdo, no mercado financeiro, das apostas contra o ddlar, considerando que o governo
americano ndo conseguiria sustentar ao mesmo tempo o valor da moeda e a competitividade
das exportacGes norte-americanas. Todavia, Souza Filho (2011) alude que a crise sé ficou
claramente definida a partir do fim da conversibilidade do ddlar (medida realizada pela
economia norte-americana para recompor sua balanga) e o primeiro choque do petréleo. Com
isso, ocorreu o fim da paridade fixa entre o dolar e o ouro (ruptura do acordo de Bretton
Woods*®), incidindo numa crise monetaria internacional e, em fungéo, do primeiro choque do
petroleo, a deflagracdo de uma crise energética.

Grosso modo, para compreender os efeitos da crise no Brasil é preciso lembrar que
desde os anos de 1950 os paises da Europa passaram a realizar empréstimos a baixos juros
para 0s paises periféricos, em especial para a América Latina. Portanto, sob essas
circunstancias os paises dependentes foram vertiginosamente aumentando seu endividamento

publico, com destaque para o caso brasileiro que para realizar seu projeto de aprofundamento

*® De acordo com Chesnais (apud IAMAMOTO, 2012) o Tratado de Bretton Wolds, firmado em 1944, tinha o
objetivo de superar a instabilidade monetéaria e financeira mundial vigente desde os anos de 1920/1930. O acordo
realizado, por quarenta e quatro paises, criou 0 Banco Internacional para Reconstrucdo e Desenvolvimento
(BIRD), que deu origem ao Banco Mundial e ao Fundo Monetério Internacional (FMI). Assim, a paridade entre
o dolar e o ouro era pautada na premissa de que “os Estados Unidos da América ndo poderiam alterar as taxas de
cambio sem a expressa concordancia dos demais paises signatarios do Tratado. Isso significava que, sendo o
dolar a moeda mundial ancorada no ouro, as taxas de cambio de outras moedas nacionais eram definidas por
referéncia ao ddlar, considerando a hegemonia norte-americana [...]” IAMAMOTO, 2012, p.115). O acordo
monetario de Bretton Wolds demarcou o comegou da estratégia de unificagdo comercial e ideoldgica que
culminou na criagdo da Organizacdo da Comunidade Econémica Europeia (OCDE).
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da industrializacdo pautou-se na oferta de liquidez de capital e abundancia de crédito.
Entretanto, as consequéncias do “milagre econdomico brasileiro” passaram a serem sentidas,
no momento, em que a moeda que comandava a circulacdo mundial encontrou obstaculos
para sua revalorizacdo. Assim, os efeitos na economia brasileira eram duplamente sentidos,
isto ¢, tanto pelo fato do pais ser um grande importador de petréleo e bens de capital, como
também pelo seu endividamento externo. Segundo Behring (1998, p.148) ao expor as

formulacGes de Mandel,

No que tange aos demais paises do Terceiro Mundo, onde se insere o Brasil,
gue ocupava o primeiro lugar na tabela dos déficits de pagamentos dospaises
dependentes em 1974 (MANDEL, 1990, p.45), os efeitos da recessdo foram
catastrdficos: alta dos pregos do petr6leo bem como dos pregos dos viveres e
fertilizantes quimicos levaram a um agravamento do déficits do balanco de
pagamentos; a queda dos precos das matérias-primas e a reducdo do volume
das exportacGes levaram a uma diminuigdo dos recursos em divisas,
dificultando o enfrentamento das despesas. Esses elementos, combinados,
engendraram uma recessdo da produtividade na agricultura e na inddstria,
originando em alguns lugares uma estagnacao sem precedentes.

Concomitantemente a este processo, “o Japdo e a antiga Alemanha Ocidental se
afirmaram, no decorrer da recessdo, como fortes concorrentes dos EUA no ramo dos
manufaturados, em que a produtividade do trabalho dos EUA avangou pouco” (BEHRING,
1998, p.149). Assim, 0 aumento dos precos do petrdleo e a elevacdo das taxas de juros para
atrair fluxos de recursos foram as medidas encontradas pela economia norte-americana para
sua recuperacdo. Esta estratégia, de resolucdo efémera, aglutinou ainda mais as instabilidades
econbmicas e fez com que os anos finais da década de 1970 marcassem 0 espraiamento da

crise em escala global, podendo ser sinalizadas pelo menos cinco consequéncias principais:

1) a revalorizacdo do dodlar; 2) a implosdo do euromercado — juros altos
americanos provocaram a fuga de recursos da Europa para 0 EUA —; 3) a
perda da aura da “inatingilibilidade” do euromercado em relagdo as crises
politicas devido ao bloqueio dos ativos iranianos; 4) a reconcentracdo da
riqueza nos EUA; 5) a crise da divida externa na periferia — com a fuga dos
recursos para 0os EUA, ocorre uma crise bancaria na Europa forcando a
cobranca dos devedores e a elevagéo da taxa de juros (que eram flutuantes),
produzindo, dessa forma, a crise da divida (SOUZA FILHO, 2011, p.148).

Logo, os anos de 1980 registraram uma forte estagnacdo econdmica — principalmente
nos paises latino-americanos — e a retomada da hegemonia dos EUA que, pautado pela
politica de altos juros e flutuacBes cambiais, intensificou a financeirizacdo da economia
mundial (TAVARES apud SOUZA FILHO, 2011). Dentro deste novo panorama econémico,
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processou-se a designada globalizagdo, onde a busca irrestrita de mobilidade global por parte
do capital colocou como imperativos a flexibilizagdo e as politicas liberalizantes
(BOSCHETTI et al, 2010, p.39). Assim, do ponto de vista econdémico, Tavares (apud SOUZA
FILHO, 2011) indica que a globalizacdo deve ser compreendida a partir de trés dimensdes:
Produtiva (tendo por base a reestruturagdo produtiva com profundas transformacgdes na
divisdo internacional do trabalho); Comercial (apoiada na diversificagdo e expansdo do
comércio exterior) e Financeira (composta por dois vetores principais a internacionalizacdo
dos bancos privados dos paises da OCDE e a politica de ajuste de balanco de pagamento dos
EUA).

Em observacdo a essa dindmica, lamamoto (2012) parte das formulacGes de Chesnais
e Husson para explicar que o processo de financeirizacdo passou a ser um modo de
estruturacdo da economia mundial. Entretanto, a autora, numa andalise concernente com as
indicacOes de Tavares, chama atengdo que esta financeirizacdo ndo pode ser compreendida
como uma mera preferéncia do capital por aplica¢6es financeiras especulativas em detrimento
de aplica¢bes produtivas. Segundo lamamoto, o que ocorre € um fetichismo dos mercados
financeiros como se estes fossem poténcias financeiras autbnomas e, desse modo, buscam
ocultar o funcionamento e a dominacao operada pelos investidores financeiros e pelo capital
internacional, que atuam mediante o respaldo dos Estados Nacionais.

Entrementes, tendo por base as formulacGes marxianas é sabido que, na realidade, a
esfera financeira nada cria e s6 tem a possiblidade de se alimentar da riqueza criada pelo
capital produtivo e pela mobilizagdo da for¢a de trabalho. Assim sendo, “¢ preciso ressaltar o
seguinte: os dois bracos em que se apoiam as financas — as dividas publicas e o mercado
acionario das empresas — s6 sobrevivem com decisdo politica dos Estados e o suporte das
politicas fiscais e monetarias” (IAMAMOTO, 2012, p.123). Portanto, devemos compreender
esse processo de financeirizacdo e sua intercessdo com as economias dependentes —
principalmente os paises da América Latina — a partir da funcionalidade do Estado via
endividamento publico. No caso brasileiro, por exemplo, os registros da obra Brasil em
contrarreforma: desestruturagéo do Estado e perda de direitos (BEHRING, 2008, p.133-134)

Nnos mostram que,

A estatizacdo de dois tercos da divida externa, de acordo com Cano — e este
elemento é muito importante para compreender a crise do Estado no Brasil e
0 quanto é ideologica sua satanizagcdo — ocorreu a partir de 1978-1979, e
passou a exercer uma dupla pressdo sobre a economia: uma demanda
violenta de titulos cambiais para o servico da divida, acrescida de novos
encargos de juros internacionais e dos juros da divida pablica interna, esta
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ultima crescente para fazer face a compra de cambiais para atender aquele
servigo. Desde entdo, para ele o gasto publico passa a ser estruturalmente
desequilibrado. Os resultados desse processo foram terriveis na década
perdida brasileira: taxa média de crescimento de 2,1% (industria, de 1%);
reducdo de taxa de investimento e recrudescimento da inflacéo.

Decodificando essa articulacdo entre Estado e financeirizacdo, Boschetti et al (2010)
nos mostra que é exatamente por meio deste comportamento do Estado (principalmente nos
paises da América Latina) que se efetivou o crescimento da divida publica, visto que o fundo
pUblico®’ passou a se converter em fonte de poder dos fundos de investimentos. Desse modo,
a divida publica (tanto interna como externa) favoreceu o crescimento da esfera das financas
que através da transferéncia de receitas para os rentistas, possibilitou que os fundos de
investimentos se tornassem 0s principais competidores dos bancos na busca por juros
elevados. Logicamente que para essa engrenagem adquirir éxito foi necessario transformar os
recursos oriundos da producdo (arrecadados pelos mecanismos fiscais do Estado) em um
“recurso-meio” do capital financeiro (por intermédio da divida publica), 0 que gerou como
consequéncia a reducdo das possibilidades de satisfagdo das necessidades sociais da
populacdo (leia-se fragilizacdo das politicas publicas).

Sob esse designo, a financeirizacdo esteve intrinsecamente articulada a retorica das
propostas de reformatacdo do Estado brasileiro e no efeito direto, desse processo, para o
conjunto de direitos dos trabalhadores, bem como para o quadro geral das politicas sociais.
Isso porque frente a crise mundial e o enfoque no capital financeiro, apresentou-se um padrdo
de renegociacdo da divida externa radicalmente diferente em relacdo a 1930, colocando o
regime vigente em situacao de extrema instabilidade econdmica e causando a “[...] indignagao
politica com o sistema ditatorial instaurado no pais” (SOUZA FILHO, 2011, p.146). Nessa
direcdo, a0 mesmo tempo em que as crises ocorridas tiveram um peso consideravel para
abalar o Estado Ditatorial, devido a pressdo exercida pelos credores internacionais e pelas
alteracdes na politica interna do pais; por outro lado devido ao momento de revitalizacdo
democratica e as mudancas politicas em curso na cena brasileira com a abertura politica
iniciada em 1974, no governo Geisel, foi possivel, em certa medida, retardar as modificacdes
mais substantivas arquitetadas por esse ajuste do capital pela via da financeirizacéo.

N&o obstante, em relacéo a esse processo da abertura democrética, Souza Filho (2006,

p.264) nos chama atencdo para o fato de que

*" Para uma analise aprofundada sobre a funcionalidade do Fundo Ptblico para o capital e seu comportamento no
Estado brasileiro, recomendamos: SALVADOR, E. Fundo Publico e Seguridade social no Brasil. Sdo Paulo:
Cortez, 2010.
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A primeira fase da transicdo democratica brasileira foi extremamente longa
(1974-1985) e, apesar de ter sofrido influéncia das organizagdes da
sociedade civil de base popular, isso ndo foi suficiente para impedir que o
processo de transicdo se desse pela institucionalidade vigente e, portanto,
ndo permitiu que ocorresse uma ruptura significativa com as formas arcaicas
e autoritarias que caracterizam, no Brasil, a tradi¢do politica de exercicio da
autoridade e da relacdo do Estado com a sociedade. No essencial, a estrutura
de dominacdo do pais se manteve.

Um exemplo que materializa a conducdo desse processo afiancado pelo autor foi a
derrota sofrida pelo Movimento das Diretas Ja e a eleicdo indireta de Tancredo Neves, cuja
repercussao politica foi sustentada por meio da alianca entre a burguesia de oposicdo e
dissidentes do Partido Democratico Social (partido que apoiava o regime militar). Assim,
observa-se que a chegada de Tancredo a presidéncia da Republica, e mais ainda, o
empossamento de José Sarney, em 1985, devido ao falecimento do presidente eleito, apontou
claramente que a transicdo democratica brasileira preservou elementos de continuidade com o
antigo regime (SOUZA FILHO, 2011). Em outras palavras, demonstrou-se, dessa forma, a
ambivaléncia para a conducédo desse processo de estruturacdo do aparato publico sob o escopo
da redemocratizacao.

Sem embargo, o processo experimentado nos anos de 1980 era notoriamente
diferenciado em relacdo as décadas anteriores. Isto é, devido a presenca de setores
democréaticos e populares da sociedade civil organizada (entendida neste caso, no sentido
gramsciano, enguanto o conjunto de aparelhos privados de hegemonia como escolas, partidos
politicos, sindicatos, igrejas, etc) exigiu-se que essas aliancas em torno do pacto de
dominacdo sofressem constrangimentos, especialmente, pela crise politico-econdmica
anteriormente detalhada. Frente a essas incertezas no cenario nacional imperou também por
parte dos setores progressistas 0 consenso de que cabia a nova republica promover mudancas
no aparato estatal de forma a subtrair suas arraigadas relacdes clientelistas, autoritarias e de
favoritismos politicos. Assim, colocou-se o desafio de modificar a maquina administrativa do
Estado, de construir uma nova relacéo entre Estado e sociedade, bem como o de redelinear o

sistema de protecdo social brasileiro. De acordo com Souza Filho (2011, p.158),
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[...] nos anos 1980 as préticas e a organizagdo sociopoliticas (autoritarismo,
clientelismo, patrimonialismo, insulamento burocratico, corporativismo
estatal bifronte) brasileiras sdo criticadas e combatidas pelos movimentos
democratico-progressistas. Nesse sentido, a nova republica, assim como
ocorrera na area das politicas sociais, produziu um excelente diagnostico, do
ponto de vista de uma perspectiva democratica, sobre as principais questdes
da administragdo publica, apesar de suas acdes nessa area terem sido restritas
ou, como analisam Nogueira e Martins, respectivamente: “as generosas
intencdes reformadoras dos primeiros anos do governo Tancredo/Sarney nao
sairam do papel” (NOGUEIRA, 1998, p.108) e “[ o governo Sarney] parecia
ter marcado um tento ao designar uma comisséo de alto nivel para a reforma
administrativa — um esforgo, entretanto, que nunca produziu resultados”
(MARTINS, 1997, p. 30).

Posto isso, temos que do ano de 1974 até as discussdes entorno da constituinte (1987-
1988) ndo foi possivel tracar a dire¢cdo que conduziria o Estado, mas deixou-se amplamente
latente 0 esgotamento do modelo desenvolvimentista delineado nas Ultimas décadas.
Associado a isso 0s questionamentos quanto a necessidade de se promover reformas efetivas
na estruturacao do aparato publico e a luta por uma politica social universalista intensificaram
0 debate num sentido mais amplo. Certamente, os fatores operados no cenario
macroeconémico durante o final da ditadura militar, e que suscitaram — tanto no ambito
internacional quanto no nacional — as possibilidades de um Estado interventor e dos sistemas
de protecdo social condizentes com a estrutura de uma administracdo publica democratica,
também tencionaram esse processo de discussdo do Estado. A bem da verdade, como ja
sabemos, o resultado dessa dindmica foi que paulatinamente a afirmacdo dos preceitos
constitucionais de 1988 ocorreu o0 ajustamento das relagfes sociais capitalistas mundiais e sua
particular incidéncia do centro para a periferia, tornando a trama nacional das décadas
seguintes algo extremamente complexo.

Em vias de finalizacdo, temos que foi principalmente na década de 1990 e no
descortinar do novo milénio que se intensificou o grande emaranhado desse processo ora
exposto, onde o agravamento da crise econdémica e seu impacto nas refracfes da questdo
social agucaram as possibilidades de espraiamento da financeirizagdo, do ideério neoliberal e
da reforma do Estado. Tudo isso confluiu para que a direcdo do Estado pudesse ser mais
precisamente definida, impulsionando o pais, cuja realidade advém de raizes muito diferentes
dos paises que construiram o Welfare State, a desconstruir o ndo construido. Porém, com uma
realidade bastante singular para a area da assisténcia social e este é o enfoque que buscamos

canalizar para o ultimo item desse capitulo.
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2.3 — Da Constituicdo Federal de 1988 ao redelineamento no marco dos anos 2000: a

tensdo para a efetivacdo da politica de assisténcia social frente aos ajustes do capital

Antes de adentramos na especificidade do delineamento da assisténcia social no texto
constitucional e seu contorno contemporaneo, se faz necessario realizar uma pequena
digressdo sobre as determinacGes fundamentais que alicercaram a reestruturacdo do processo
de acumulacdo capitalista recente. Como sinalizamos, a crise dos anos de 1970 abalou as
estruturas mundiais, fazendo com que 0s anos seguintes fossem momentos de realizar
ajustamentos ideoldgicos, politicos e econdmicos, cuja repercussao incidiu num profundo
reordenamento social. Ao observar essa dinamica Anderson (1995, p.10) pontua que “[...] em
1973, quando todo o mundo capitalista avancado caiu numa longa e profunda recessao,
combinando, pela primeira vez, baixas taxas de crescimento com altas taxas de inflag&o,
mudou tudo. A partir dai as ideias neoliberais passaram a ganhar terreno”. Sob esse prisma de
interlocucdo, o neoliberalismo se constitui como um dos pontos de partida para tracejarmos as
mudancas na reconfiguracdo do Estado e seu rebatimento direto na l6gica da protecdo social
brasileira, bem como o contraditorio delineamento da assisténcia social no pais apds 0s anos
de 1990.

Vale lembrar que o neoliberalismo — como fendémeno distinto do liberalismo do século
passado — nasceu logo depois da Il Guerra Mundial, na regido da Europa e da América do
Norte onde imperava o capitalismo. Segundo Anderson (1995), consistiu numa reacao tedrica
e politica contra o Estado intervencionista e de bem-estar social que teve sua primeira
expressao nos escritos do economista austriaco Friedrich Hayek, em seu livro O Caminho da
Serviddo (1944). Tratou-se de uma critica aos mecanismos reguladores do Estado
socialdemocrata, afirmando que isso representava uma ameaca a liberdade ndo sé de mercado,
mas também a propria politica. Entretanto, inicialmente, a ideologia neoliberal ndo encontrou
um terreno propicio para sua expansdo e legitimacgéo, devido ao éxito das proposi¢des do
fordismo-Keynesianismo e do Estado de Bem-Estar Social. Assim, em 1947, Hayek convocou
alguns idedlogos que compartilhavam das teses neoliberais para uma reunido, dando origem a
Sociedade de Mont Pélerin que tinha como objetivo combater o Keynesianismo e 0
solidarismo reinantes e preparar as bases para outro tipo de capitalismo (ANDERSON, 1995).

Destarte, foi somente com a recessdao econbémica da década de 1970 que as
formulacdes neoliberais adquiriram notoriedade no panorama politico, tendo como base a

dindmica da reestruturacdo capitalista. Assim, a oportunidade de implantacdo desta proposta
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surgiu na Inglaterra, em 1979, no governo Margareth Thatcher, e, no ano seguinte nos Estados
Unidos com a chegada de Ronald Reagan a presidente do pais. Essas poténcias econdémicas
adotaram os programas neoliberais como o “remédio” capaz de restaurar o curso normal da
acumulacdo e do livre mercado que havia sido deformado pelas combinacGes de Keynes e de
Beveridge, ou seja, a intervencdo anticiclica e a redistribuicdo social*® (ANDERSON, 1995).
Nessa direcdo, para justificarem suas propostas reformistas, os neoliberais apontaram que 0s
motivos da crise estavam ancorados, principalmente, no poder excessivo dos sindicatos e nos
movimentos organizados da sociedade que exerciam grandes pressdes para aumentos salariais
e para a constante ampliagdo do grau de cobertura social. Entretanto, “este foi, na verdade, um
argumento para a defesa neoliberal do corte dos gastos sociais, escamoteando as intengdes
reais de diminuicdo do custo do trabalho, ao lado da imposicdo de derrotas aos segmentos
mais organizados dos trabalhadores” (BEHRING, 2008, p.63).

Desse modo, 0s neoliberais defenderam que o excesso de demanda por direitos sociais
na agenda publica onerava o orcamento do Estado sendo, portanto, os sistemas de protecdo
social, os grandes responsaveis pela ampliacdo do déficit pablico, inflacdo e desestimulo ao
trabalho. Ou seja, esses tedricos explicaram a grande crise econdmica, politica e social
tomando por fundamento que o Estado interventor se choca com a economia e a producdo de
bens e mercadorias, pois provoca uma indignacdo nos contribuintes que tém que arcar com
tributos para custeio das politicas sociais estatais.

Ademais, em suas acepcOes, uma extensa protecdo social promoveria, — pelo lado do
capital, — o desestimulo em promover investimentos e, — pelo lado dos trabalhadores —, o
desestimulo ao trabalho, gerando, inclusive, uma imobilizacdo dos pobres, uma vez que estes
se tornariam dependentes do paternalismo estatal (BEHRING, 1998). Em resumo, para 0s
neoliberais o Estado de Bem-Estar Social “é uma violagdo a liberdade econdémica, moral ¢
politica, que sO6 o -capitalismo liberal pode garantir” (LAURELL, 1997, p. 162).
Consequentemente, para os fundamentos dessa perspectiva, o Estado demasiadamente grande
(em termos de protecdo social) corroia as bases da acumulacdo capitalista e, partindo dessa
alegacdo, foi que a tese do Estado minimo adquiriu densidade. Como podemos observar na

ideia descrita pela citacdo de Draibe (1993, p.89):

*® Anderson (1995) registra que no caso dos Estados Unidos, onde existiu um Estado de Bem-Estar Social mais
residual, a prioridade neoliberal era a competicdo militar com a Unido Soviética. Assim, apesar de, no ambito da
politica interna, ter reduzido impostos em favor dos ricos e elevado as taxas de juros, ndo respeitou a disciplina
orcamentaria. Na verdade Reagan fez exatamente ao contrario do que apregoava as proposi¢des neoliberais no
gue tange a disciplina orgamentéria. Visto que se langou numa corrida armamentista sem precedentes,
envolvendo gastos militares enormes e criou um déficit publico muito maior do que qualquer outro presidente
dos EUA. Néo obstante, o autor ressalta que a poténcia norte-americana podia realizar esse déficit massivo na
balanca de pagamentos devido ao peso que exercia na economia mundial.
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O mercado constituindo o melhor e mais eficiente mecanismo de alocacéo de
recursos, a reducdo do Estado (do seu tamanho, do seu papel e de suas
funcBes) € o mote e 0 movel dessa ideologia [...] No universo de regras
préaticas em que se move o neoliberalismo o argumento do Estado minimo é
advogado pelo méximo, ndo pelo minimo: principalmente no que diz
respeito a sua responsabilidade social, afirma-se tdo somente a fronteira
demarcadora do méximo até onde deveria e poderia ir 0 Estado.

Com efeito, para demarcar esta fronteira do Estado e garantir o éxito desse ideério, foi
necessario enfraquecer o fator trabalho (IAMAMOTO, 2012), visto que a disciplina
orcamentaria do Estado neoliberal deveria se apoiar em dois eixos: restauracdo da taxa
“natural” de desemprego e contengdo dos gastos com 0s sistemas de protecdo social. No que
tange ao primeiro eixo, 0 argumento se concentrou no fato de que era necessario combater a
politica de valorizacdo do emprego, do periodo fordista-Keynesiano, a fim de realizar o
controle inflacionario que havia gerado a crise de mercado em funcdo da queda da taxa de
lucro das empresas. Obviamente, tal argumento teve como finalidade principal enfraquecer a
luta de classes e facilitar a implantagdo das medidas neoliberais.

Na esteira dessa analise, Behring aponta a funcionalidade existente entre essas
proposicdes do neoliberalismo e a direcdo da reestruturagdo produtiva®, ja que a partir do
padrdo flexivel o mundo do trabalho (ANTUNES, 1995) passou a ser um mundo de
incertezas, alimentado pelas mais diversas modalidades de vinculos empregaticios e
condi¢des de trabalho. De acordo com a autora, “no mundo da producdo e do trabalho
difundiu-se nos anos 1980 o modelo japonés o ohnismo/toyotismo, fundado nas
possibilidades abertas pela introducdo de um novo padrdo tecnoldgico: a revolucdo
microeletronica. E a chamada producio flexivel, que altera o padrio rigido fordista”
(BEHRING 2008, p.34), resultando dai as possibilidades de reestabelecimento do crescimento
do exército industrial de reserva. Logo, as inumeras adversidades promovidas pela
acumulacdo flexivel tornaram possivel alcancar a finalidade principal do neoliberalismo
referente ao fator trabalho (IAMAMOTO, 2012), isto é, a fragilizacdo/fragmentacdo do

embate entre as classes antagonicas.

* De acordo com Behring (2008) a reestruturacdo produtiva/acumulacio flexivel se baseia na automatizacdo da
producdo em pequena escala (voltada para um estoque minimo); horizontalizacdo e descentralizacdo produtiva
(que significa terceirizar e subcontratar uma rede de pequenas/médias empresas); avango tecnolégico tendo por
base a rede microeletrdnica de informagdes; polivaléncia do trabalhador e alta especializacdo do saber para
determinadas fungdes; producdo por demanda (sistema Just in time pautado em assegurar o controle e a
qualidade do estoque); diminuicdo da hierarquia na producgdo visto que o grupo assume o controle e a chefia;
diversificacdo no lugar da padronizagdo; substituicdo da nogéo de bens durdveis pela inovagdo promovendo uma
rotatividade de consumo ao invés do consumo em massa defendido pelo fordismo. Assim, em alusdo as ideias de
Harvey (1993), Behring (2008, p.40) sintetiza: “a palavra de ordem da reestruturagdo produtiva — flexibilidade —
diz respeito a alcancar o maximo de produtividade da forga de trabalho para ampliar a taxa de mais-valia e de
lucro, mas sem preocupagao com o crescimento e os efeitos de barbarizacdo da vida social dai decorrentes.”
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Nesse ensejo, podemos dizer que as transformagdes no mundo produtivo e do trabalho
coagiram a mobilizacio/organizacdo dos trabalhadores tanto pelo medo do desemprego®,
quanto pela prépria debilidade de identidade de classe. Isso porque a heterogeneidade que
passou a existir dentro da prépria classe de trabalhadores contribuiu para obscurecer sua
composi¢do e, além disso, a competitividade — que se tornou um grande imperativo no
mercado de trabalho — fez com que a solidariedade de classe se tornasse mais ténue
(BEHRING, 1998; 2008). Mediante essa fragilizacdo politica da classe trabalhadora, o projeto
neoliberal passou a estabelecer sua supremacia mediada por lutas fragmentadas e/ou
corporativistas que, por sua vez, ndo colocavam em risco a dindmica em curso.

Do ponto de vista das necessidades de ajuste econdmico, o neoliberalismo colocou
como meta prioritaria a estabilidade monetaria e, nessa diregdo, as “[...] reformas fiscais eram
imprescindiveis para incentivar os agentes econémicos. Em outras palavras, isso significava
reducdes de impostos sobre os rendimentos mais altos e sobre as rendas. Desta forma, uma
nova ¢ saudavel desigualdade iria voltar a dinamizar as economias avangadas [...]”
(ANDERSON, 1995, p.10). Sendo assim, na agenda neoliberal, a desigualdade social foi
transmitida como um valor positivo ja que impelia os individuos a buscarem a sua propria
sorte no mercado, estimulando o individualismo sobre o pretexto de que isso contribuiria para
0 desenvolvimento dos mercados e daqueles que trabalham.

Frente a esses preceitos, € mister dizer que a conformacdo ideo-filoséfica do
neoliberalismo se tornou perfeitamente combativel com o processo de recomposi¢do que
vinha sendo articulado. Isto é, a estabilidade monetaria das economias avancadas e o enfoque
no mercado, — defendidos pelos tedricos neoliberais — compds a justificativa ideal da
reestruturacdo da acumulacéo capitalista, pela via da financeirizagdo mundial. Conforme nos

mostram as elucidac6es de Behring (2008, p.59):

As politicas neoliberais comportam algumas orientagGes/condi¢des que se
combinam, tendo em vista a inser¢do de um pais na dindmica do capitalismo
contemporéneo, marcada pela rentabilidade do capital por meio da
reestruturacdo produtiva e da mundializacdo: atratividade, adaptacéo,
flexibilidade e competitividade.

%0 E vélido lembrar que ao contrario do Fordismo/keynesianismo que tinha como um de seus pilares o pleno
emprego, no padrdo de acumulacéo flexivel prevalece a I6gica da instabilidade como forma de rebaixamento dos
salarios e extracdo de superlucros baseado na superexploragdo do trabalhador. Desse modo, para Antunes e
Harvey (apud Behring, 2008), o desemprego estrutural passou a ser um dos elementos essenciais do capitalismo
contemporaneo.



122

Destarte, ao passo que o neoliberalismo se tornou hegemonico em diversas partes do
mundo (colocando as propostas de Hayek como efetivo plano de Estado) foi gradativamente
sendo deslocada a concepcao redistributivista do Welfare State para a énfase no
individualismo e na concorréncia. Nesse processo, 0s direitos sociais retomaram a ldgica
privatista e da filantropia para atendimento das necessidades sociais da populacgdo, sendo que
a atuacdo na &rea social passou ser transmita como um problema da sociedade e néo
propriamente do Estado. 1sso porque a justica social — de acordo com os teoricos neoliberais —
estava pautada na visdo de uma sociedade livre, onde o mercado ocuparia um papel central.
Assim, o Estado de Bem-Estar Social do periodo fordista-keynesiano foi acusado pelos
neoliberais de ser um Estado totalitario e que restringia os cidadaos. Foi dentro desse contexto
que as discussdes elencadas, no Capitulo I, sobre as defesas fetichizadoras em prol de um
“Estado Gerencial” adquiriram relevancia, conferindo-se, dessa maneira, um ataque direto a
burocracia publica sob o intento de que esta era uma forma “ineficaz” de administrar o0s

direitos sociais. Como assevera Draibe (1993, p.90):

Ora, 0s programas sociais — isto € —a provisao de renda, bens e servicos pelo
Estado — constituem uma ameaca aos interesses e liberdades individuais,
inibem a atividade e a concorréncia privadas, gerando indesejaveis extensoes
dos controles da burocracia. (...) A acdo do Estado deve ater-se a
programas assistenciais — auxilio a pobreza — quando necessarios, de
modo complementar a filantropia e das comunidades (grifos nossos).

Nessa dire¢do, Mota (2010), em sintonia como as formulacgdes de Gurgel (2003; 2011)
— acerca do papel da ideologia para viabilizar as transformac6es nas relagfes de producdo e
reproducdo social — complementa a reflexdo da citacdo supramencionada informando que,
para a operacionalizacdo dessas mudancas, se fez necessario incutir novos valores e
comportamentos. Sendo assim, as formulac6es neoliberais foram paulatinamente deturpando
o carater de cidadania e de direitos sociais, se afastando cada vez mais da perspectiva
reformista-revolucionaria (COUTINHO, 1997), bem como buscou construir uma resposta
politica restritiva a possibilidade de ampliacéo da democracia®* (DURIGUETTO E SOUZA

*! Segundo Boschetti et al (2010), Hayek refuta a ideia de democracia como sinénimo de soberania popular,
pois, neste sentido, a democracia oferece ameaca a liberdade econémica e politica. Dai o fato do neoliberalismo
propor uma reformulacdo na acepc¢do da democracia e a supressao desta enquanto soberania popular e valor
supremo. Para as aluses hayekianas a “democracia ideal” ¢ aquela associada ao capitalismo de livre mercado e,
desse modo, desloca seu significado para a soberania de mercado, defendendo que a democracia — entendida
como poder ilimitado para a maioria — pode levar ao totalitarismo. Assim, Boschetti el al em mencdo as
formulac@es de Coutinho (2006) pontua que existe um grande esforgo neoliberal para “esvaziar a democracia do
carater subversivo e anticapitalista” (IBIDEM.:, p. 147). Para melhor compreensdo da deturpagdo neoliberal da
democracia, podemos observar as proprias palavras de Hayek apud Boschetti et al (2010, p. 146) “A democracia
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FILHO, 2014). Desse modo, o resultado foi o desenho de uma compreensdo acritica do

enfrentamento da questdo social, onde

A ofensiva politico-social e ideoldgica para assegurar a reproducdo deste
processo passa pela chamada reforma do Estado e pela redefinicdo de
estratégias que devem ser formadoras de cultura e sociabilidade,
imprescindiveis a gestacdo de uma reforma intelectual e moral, conduzida
pelo grande capital para estabelecer novos pactos e parametros para
atendimento das necessidades sociais — sem romper com a légica da
acumulacdo e da racionalidade do lucro. Amparada pelo individualismo
possessivo e pela naturalizacdo da mercantilizacdo da vida, essa reforma
social e moral busca, dentre outros objetivos, transformar o cidaddao num
sujeito de direitos, num cidaddo-consumidor; o trabalhador num
empreendedor; o desempregado num cliente da assisténcia social; a classe
trabalhadora em sdcia dos grandes negdcios e as comunidades em células do
desenvolvimento local, delas surgindo uma sociedade solidaria e
cooperativa (MOTA, 2010, p.31-32, grifos da autora).

Sob esse designo, as desigualdades sociais e a pobreza voltaram a ser entendidas como
distor¢des a serem corrigidas pelo proprio mercado, passando a serem alvos de politicas
focalizadas, de carater emergencial, apoiadas na légica da solidariedade (DRAIBE, 1993;
COUTO, 2010). Por meio desta concepcdo, que esvaziava o sentido de classes sociais e
valorizava 0s sujeitos sociais, delineou-se o segundo pilar que compunha a disciplina
orcamentaria. Em outros termos, o que buscamos expressar € que para viabilizar este segundo
ponto, pautado na contencdo de gastos com a protecdo social, foi preciso suplantar,
primeiramente, o tratamento da questdo social baseado na concep¢do universalista e a nogéo
de sociedade civil enquanto esfera de disputa entre os diferentes projetos societarios.

No final das contas essa configuracdo proposta para a protecdo social, significou a
transferéncia de recursos publicos para subsidiar o grande capital, comando pelos organismos
internacionais — especialmente o Fundo Monetério Internacional e 0 Banco Mundial. Portanto,
através da mundializacdo, reestruturacdo produtiva e reforma do aparelho estatal, o intento
neoliberal seguiu seu alargamento destinado a alcancar um Estado minimo para os direitos
sociais e maximo para o capital (NETTO, 1993). Munidos desses preceitos, os neoliberais se
apoiaram num conceito restrito de pobreza que minimizava o grau de pauperizacgao realmente
existente, as necessidades das classes subalternas e 0 montante de recursos publicos a serem

gastos.

é, em esséncia, um meio, um instrumento utilitario para salvaguardar a paz interna e a liberdade individual. (...) e
é concebivel que, sob o governo de maioria muito homogénea e ortodoxo, o regime democréatico possa ser tao
opressor quanto a pior das ditaduras.”
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Foi exatamente com essa orientacdo que o ideério neoliberal, como sustentador da
nova fase de acumulacéo, teve profundos desdobramentos para as economias periféricas no
transcorrer das décadas de 1980 e 1990 (com excecdo do Chile que iniciou seus ajustes
estruturais ainda na década de 1970). Como sinaliza Behring (2008) a recomposic¢do do
capital foi feita do centro para a periferia, ou seja, os paises de economia central —
principalmente sob a hegemonia dos Estados Unidos — buscaram sua afirmagdo no cenério de
mundializacdo da economia, por meio do ajuste realizado nos paises periféricos. Ao examinar

essa forma de recomposicdo capitalista Laurell (1997, p.166) pontua que,

Mesmo com suas variagdes, observa-se que o processo de implantacdo do
projeto neoliberal nos paises da América Latina apresenta algumas
diferencas cruciais em relacdo ao dos paises capitalistas avancados. Os fatos
mostram que aqui estdo sendo aplicadas politicas mais ortodoxas, ao mesmo
tempo em que se instrumentalizam ndo somente os postulados de politica
econbmica, mas também, e mais radicalmente, os de politica social.

Detalhando um pouco mais o exposto, as alusdes de Draibe (1993, p.92) remetem a
questdo de que “nos paises latino-americanos (...) a receita neoliberal pareceria esta contida
no conjunto de prescricdes de reformas dos sistemas de protecdo social, orientadas para a sua
privatizagdo, descentralizacdo, focalizagdo e programas (fundos) sociais de emergéncias.”
Ainda de acordo com a autora, as argumentacbes em defesa deste trindbmio
descentralizacao/focalizacdo/privatizacdo apontaram a descentralizacdo como a forma de
garantir o aumento da eficiéncia e da eficacia dos recursos que implicaria na aproximacao
entre gestdo e demandas. Desse modo, o discurso se concentrou em difundir a ideia de que a
descentralizagdo aumentaria as “possibilidades de interagdo, no nivel local, dos recursos
pablicos e dos ndo-governamentais, para o financiamento das atividades sociais” (DRAIBE,
1993, p.97).

Em relacdo as duas outras orienta¢des, Draibe (1993) pontua que a focalizacéo referiu-
se a combinacdo de programas e publicos-alvo especificos, selecionados pela urgéncia e
necessidade, concentrando as agdes nas parcelas mais empobrecidas da populagdo. Assim, a
defesa neoliberal para a focalizacéo, pautou-se na nogdo de otimizacéo dos recursos publicos.
Complementando este apontamento da autora, Boschetti et al (2010, p.111) acrescenta que a
alegagdo se concentrou no“[..] discurso atraente de que a focalizagdo ¢ mais racional do que a
universalidade, porque ndo desperdica recursos escassos; e mais democratica, porque ndo
passa por cima das individualidades”. Por ultimo, mas ndo menos importante, Draibe alude

que j& a privatizagdo consistiu na transferéncia (acompanhada por repasse de recursos
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publicos) da producdo de bens e servigos publicos ao setor privado, lucrativo ou ndo, como
resposta a crise fiscal. A justificativa era de que pela via da privatizacdo se evitaria 0
desperdicio no uso dos recursos (BOSCHETT] et al, 2010, p.111).

Como observa Souza Filho (2011, p.165) tal orientacédo resultou do fato de que havia
uma pressdo por parte dos organismos internacionais e dos paises hegemonicos para a adeséo
dos paises em desenvolvimento (ou nos termos de Behring — paises periféricos) ao chamado
Consenso de Washington® (grifos do autor), o que constituiu um elemento a tornar mais
complexo o contexto do inicio da década de 1990. Isso porque essas “recomendagdes” das
agéncias multilaterais de crédito objetivaram promover a reformatacdo do Estado destinado a
efetivar o ajuste fiscal. Consequentemente, o direcionamento da politica social realizou-se
através de uma profunda combinacdo entre programas de estabilizacdo econémica e
implementacao de acBes compensatorias e residuais para area social.

Essa complexificagdo explicitada por Souza Filho pode ser melhor compreendida se
nos aproximarmos das explicagdes de Laurell acerca do desenvolvimento dos sistemas de
protecdo social na Ameérica Latina. Mais precisamente nos referimos a anéalise realizada por
esta autora no que tange as particularidades desses sistemas de protecdo social e a existéncia
de um Estado de Bem-Estar Social, sendo “inclusive questionavel que eles possam ser
caracterizados dessa forma” (LAURELL, 1997, p.157) na América Latina. Nesse sentido, a
autora segue a trilha dos estudos Esping-Andersen, indicando que as diferentes formas de
protecdo social e constituicio de Estado de Bem-Estar Social estdo intrinsecamente
relacionadas ao lugar que cada pais ocupa no contexto macroecondmico e nas “[...] varias
formas assumidas pelo Estado e que correspondem a politicas sociais com diferentes
conteudos e efeitos sociais” (LAURELL, 1997, p.153).

Segundo os estudos da autora, um dado importante a ser adicionado nesta reflexdo
consiste no fato de que os paises latino-americanos apresentam quatro distincdes marcantes na
conformacdo de suas politicas sociais. Posto isso, Laurell (1997) destaca em primeiro lugar o

processo historico de constituicdo dos Estados nacionais e a conformacdo das instituicoes

*?De acordo com Batista (1994) o Consenso de Washington consistiu num encontro realizado em 1989 com
representantes dos organismos internacionais de financiamento — BIRD, Banco Mundial e FMI —, funcionérios
do governo americano e economistas latino-americanos, com o objetivo de avaliar e propor reformas econdmicas
empreendidas nos paises da regido. As conclusdes dessa reunifio é que deram origem ao que ficou
subsequentemente conhecido como “Consenso de Washington”. Assim, o encontro reafirmou a proposta
neoliberal que o governo norte-americano havia recomendado, por meio das referidas entidades, como condicéo
para conceder cooperacdo financeira externa, bilateral ou multilateral. Resumidamente, podemos dizer que o
designado Consenso definiu as diretrizes que deveriam ser adotadas pelos governos dos paises latino-americanos
segundo o ideario neoliberal. Para tanto, impds também um conjunto de politicas macroecondmicas de
estabilizacdo acompanhadas pelas reformas estruturais liberalizantes centradas na desregulamentacdo dos
mercados, na abertura comercial e financeira, na privatizagdo do setor pablico e na redugdo do Estado.
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estatais e ideologias desses paises. Em seguida, ela pontua os emblematicos processos
politicos vivenciados, onde a democracia eleitoral-representativa se apresentou muito mais
como uma exce¢do do que como parte constituinte do desenvolvimento nacional, devido a
presenca de ditaduras militares e outras formas de Estado autoritario. J& os dois Gltimos
aspectos registrados por Laurell se referem a estrutura de classes com fortes disparidades de
renda e o PIB per capita muito baixo se comparado aos paises desenvolvidos.

Diante desses apontamentos a autora afirma que “essas caracteristicas permitem
chegar a concluséo preliminar de que a orientacdo e o contedo das politicas sociais sdo as de
um Estado de Bem-Estar Social, mas que deve ser classificado como restrito ou incompleto
pelas limitacdes dos seus programas e dos seus critérios de seletividade” (LAURELL, 1997,
p.160). Assim, tais diferencas de consolidacdo dos sistemas de protecdo social e do status de
cidadania alcancado sdo substanciais para compreender 0s motivos que tornaram as
consequéncias sociais ainda mais potencializadas perante a adocdo das “recomendagdes”
neoliberais, por parte dos paises da América Latina®®. Pois, os elementos indicados por
Laurell demonstram a fragilidade das bases de consolidacdo dos sistemas de protecdo social
numa perspectiva redistributivista. Por conseguinte, a légica neoliberal de regressdo dos
direitos sociais, ao contrario dos paises desenvolvidos, ndo encontrou sélidos sistemas de
protegdo social para serem destituidos, tornando as “reformas” mais permedveis ¢ de maior
alcance para o grande capital.

Com efeito, as apreciacdes feitas por Laurell também demonstram que, apesar de em
principio, a realidade brasileira se aproxime do quadro existente nos demais paises da
América Latina (em termos de desigualdade social, desenvolvimento humano, numero de
miseraveis, baixos indices de educacao formal e grande nimero de subtrabalhadores); no que
se refere ao ajuste estrutural realizado, o Brasil ndo assumiu o mesmo perfil neoliberal dos
paises vizinhos. Compartilnando dessas mesmas analises realizadas pela autora, Behring
(2008) utiliza as formulacGes de Sader para explicar que essa diferenga tem, como um dos
aspectos a serem considerados, as mudancas estruturais produzidas pela industrializacdo e
urbanizacdo. Segundo os registros contidos na obra de Behring, este elemento é importante

porque criou as condigBes objetivas para surgir, ao longo das décadas de 1950/1980, um

>3Laurell (1997, p. 151), em seus estudos dos impactos do neoliberalismo na América Latina, disserta sobre 0
retrocesso social ocorrido. De acordo com a autora os ajustes realizados levaram a redugdo dos salarios, ao
crescimento do desemprego e, até mesmo, do subemprego, ocasionando o empobrecimento da classe
trabalhadora e o crescimento exacerbado da populagdo em condi¢des de “pobreza ou extrema pobreza”.
Assevera ainda que, como a politica neoliberal preconiza a redugdo nos gastos sociais do Estado, gerou uma
redugdo dos servicos sociais publicos, o que contribuiu sobremaneira para a deteriorizagdo das condicdes de vida
da populagéo.
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movimento operéario e popular novo, decisivo para a refundacdo da esquerda brasileira. Desse
modo, tornou-se mais consiste a forgca contra hegeménica, contribuindo para obstaculizar a
imediata implantacdo do projeto neoliberal na realidade nacional.

Retornando as apreciacdes feitas por Laurell (1997) temos, ainda, que a chegada do
neoliberalismo (final dos anos de 1980 e inicio dos anos de 1990), no contexto nacional,
adquiriu um particular delineamento “[...] sobretudo porque as duas ultimas décadas
assistiram significativos avangos na institucionalidade legal da universalidade do direito a
salde dos cidadaos brasileiros (Constituicdo Federal de 1988), bem como na organizacdo do
aparato institucional [...]” (IBIDEM.:, p.227). Nesse sentido, embora a autora faga suas
reflexdes no ambito da salde, podemos dizer que suas consideracdes podem ser reportadas
para a protecdo social brasileira de uma forma geral (especialmente a assisténcia social),
principalmente, se considerarmos os caminhos que tracejaram a conducdo da Seguridade
Social na época.

De outro modo, devido as “reformas” propostas pelo ajuste do capital terem
coincidido com “[...] o processo de efervescéncia e da promulgagao da Constitui¢ao de 1988
[...]” (Couto, 2010, p.144), criou-se um imbroglio para as primeiras investidas neoliberais,
visto que as forcas democraticas internas — fortemente presentes desde a crise do Estado
Ditatorial em meados dos anos de 1970 — se mantiveram no cenario politico pela defesa de
um caminho alternativo e que incorporasse efetivamente as demandas das classes subalternas.
Nesse sentido, a rearticulacdo do bloco dominante teve que se confrontar com uma térrida
disputa pela redefinicdo do Estado brasileiro marcada pelo embate de dois projetos politicos:
um de natureza liberal-corporativista e 0 outro denominado como democracia de massa.
Segundo Souza Filho (2011), baseado nas analises de Coutinho (1993 e 1992):

Existia, no Brasil, grosso modo, a disputa entre dois projetos de sociedade,
aplicaveis e existentes nas sociedades contemporéneas de tipo “ocidental”: o
de “democracia de massa” ou “modelo europeu” e o do “liberal-
corporativismo” ou “modelo americano”. O projeto baseado no “liberal-
corporativismo” caracterizar-se-ia pela presenca de partidos frouxos,
representantes de maltiplos interesses e sem organicidade, aliada a uma
forma de representacdo de interesses extremamente pulverizada, com
atuacdo por meio de lobbies especificos. O projeto baseado na “democracia
de massa”, ao contrario, seria caracterizado pela presenca de partidos
organicos e com programas de base homogénea, pelo sindicalista classista
gue busca representar a classe trabalhadora e ndo apenas a corporacéo, e no
qual a representagdo de interesses possui canais articulatorios para a
formacdo de unidade na pluralidade (Souza Filho, 2011, p.157).
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Assim sendo, o processo constituinte se configurou como uma evidente arena de
disputas mediada por mobilizagdes e contra mobilizagdes de projetos e interesses especificos.
Pelo lado dos conservadores houve a defesa dos interesses dominantes através da oposicédo as
pressdes por direitos sociais, articulados no designado “Centrao” (BEHRING, 2008). Ja pelo
lado dos movimentos sociais, houve a defesa na esfera dos direitos sociais, humanos e
politicos tendo como fulcro da luta a democracia — entendida como soberania popular — e 0s
interesses subalternos. Sob essa encruzilhada, a materializacdo da Constituicdo Federal de
1988 (CF/1988) teve a garantia de direitos e o ordenamento institucional permeado por uma
grande contraditoriedade. Isto é, o texto constitucional refletiu a disputa pela hegemonia que
se travou na sociedade civil brasileira nas duas ultimas décadas do século passado.

Sem embargo, podemos dizer que a CF/1988 indiscutivelmente avancou, pois apesar
de toda resisténcia dos grupos conservadores, conseguiu assegurar no capitulo da Ordem
Social um contetdo significativamente progressista. Ademais, a referida constituicdo
representou um marco histérico na legislacdo social, pois desvinculou a protecdo social do
mercado de trabalho, eliminando a contribuicdo prévia para ter acesso a determinados
beneficios e servicos. Porém, ao mesmo tempo — tal como nos principais momentos da
historia do pais — a carta constitucional consubstanciou o arcaico com o moderno
(OLIVEIRA, 2003), que em meio a acordos/negociacdes estabelecidos pela ala do “Centrao”,
deixou varias brechas para os interesses dominantes. Malgrado essa panorama, Behring
(2008, p.143) chama atencdo para o fato de que

Os que apostaram na Constituicdo como um espaco de busca de solugdes
para os problemas essenciais do Brasil depararam-se com uma espécie de
hibrido entre o velho e o novo: uma Constituicdo programatica e eclética,
gue em muitas ocasides, foi deixada a sabor das legislacbes complementares.

De qualquer modo é inegavel que os preceitos constitucionais inscreveram um
arcabouco institucional em consonancia com a universalizacéo de direitos sociais e atribuiram
a assisténcia social — relegada historicamente a benemeréncia e a filantropia — o status de
direito social. Desse modo, efetivamente avancou e, sem ddvida, permitiu a assisténcia social
transitar do assistencialismo clientelista para o campo da Politica Social (COUTO et al, 2012,
p.55). Entdo, a partir da CF/1988, a assisténcia social passou a integrar, juntamente com 0s
direitos da salde e da previdéncia social, o tripé da seguridade social e teve — pela primeira
vez — a possibilidade de deixar para tras seu caréter subsidiario e de politica complementar. A

luz do texto constitucional, em seus artigos 203 e 204, temos que:
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Art.203 A Assisténcia Social ser4d prestada a quem dela necessitar,
independentemente de contribuicdo a seguridade social (...).

Art.204 As acbes 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-descentralizagdo politico-administrativa, cabendo a coordenagéo
e as normas gerais a esfera federal e a coordenacdo e a execucdo dos
respectivos programas as esferas estadual e municipal, bem como a
entidades beneficentes e de assisténcia social; Il1—participacdo da populacéo,
por meio de organizagdes representativas, na formulacdo das politicas e no
controle das a¢fes em todos os niveis (BRASIL, 2013, p. 42).

Essas prescricdes legais apresentaram aspectos centrais para o fortalecimento de um
Estado Democrético de direitos e para a definicdo de um sistema de protecdo social numa
perspectiva universalista. Relembrando as analises de Souza Filho (2011) temos, ainda, que a
CF/1988 definiu prerrogativas que buscaram garantir uma espinha dorsal burocréatica fundada
na impessoalidade, no mérito e na protecdo ao cargo, expandindo os instrumentos de controle
democratico e participagdo popular. Desse modo, houve a possibilidade de
enfraquecer/romper com a imbricacéo entre patrimonialismo e burocracia que, historicamente,
excluiu os interesses das classes subalternas na articulacdo entre o politico e econébmico na
conducdo da administracdo publica. Mais ainda, instaurou as condi¢des necessarias para
quebrar com o ciclo vicioso das relagdes clientelistas e patrimoniais que delinearam a
assisténcia social ao longo dos anos.

Em decorréncia dessas substantivas alteracBes, a expectativa era de que a
administracdo publica fosse capaz de efetivar novas fungdes e responsabilidades e, em certa
medida, houve um conjunto de sinalizagdes nessa direcdo. Registrou-se, nesse periodo,
importantes regulamentacdes que marcaram a histdria da politica social brasileira, tais como:
Sistema Unico de Satde (SUS), Estatuto da Crianca e Adolescente (ECA), Lei Organica da
Previdéncia Social (LOPS) e a propria Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS). Atraves
dessas normatizagdes ocorreu a definicdo de diretrizes, competéncias e procedimentos
submetidos tanto ao aparato burocratico publico quanto ao controle da sociedade civil via
conselhos setoriais, sinalizando alguns pressupostos para a afirmagéo de uma administragdo
publica democréatica. Assim sendo, Souza Filho pontua que essa estrutura politico-
institucional formatada indicava, na época, a instauracdo de um padrdo democratico de

politica social. Nas assertivas do autor:
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O Padrao Democréatico de Politica Social se pauta numa perspectiva de
garantia universal de direitos sociais, baseada na participacdo popular e
descentralizacdo politico-administrativa, resguardando o papel do poder
central como elemento que propicia a unidade da politica social e o apoio
técnico, administrativo e financeiro para sua efetivacdo. Nesse sentido, o
Estado tem o dever de formular e executar (direta ou indiretamente) as
politicas sociais, garantindo a realizacdo dos direitos sociais. A Constituicéo
Federal, as Leis Organicas da Salde e da Assisténcia Social (LOS e LOAS),
bem como o Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA) ratificam essa
proposi¢do (SOUZA FILHO, 2011, p.172).

No que tange especificamente ao tripé da Seguridade Social é importante destacar que
enquanto as politicas de salde e previdéncia social foram regularizadas com maior agilidade;
0 mesmo ndo ocorreu em relacdo a area da assisténcia social. Assim, Couto et al (2012) ao
tratarem dessa morosidade relativa a politica de assisténcia social frisam que as explicacdes
sdo encontradas no fato de que seu processo de implantagcdo vai ocorrer numa conjuntura
adversa e paradoxal, na qual se evidenciou a profunda incompatibilidade entre ajustes
estruturais da economia e investimentos sociais do Estado (IBIDEM.:, p.56). Um exemplo
dessa conducdo foi o primeiro projeto relativo a LOAS (PL 3.099/89) que foi vetado na
integra sob o argumento de que a nacdo ndo dispunha de recursos para 0 pagamento dos
beneficios previstos>*. Complementando o exposto, Mota ao descrever a conturbada dinamica
para a sancdo da LOAS (outorgada pela lei n°® 8.142 de 1993 e somente cinco apds a

promulgacdo da CF/1988), evidencia a seguinte questao:

O processo de construcdo e aprovacdo da LOAS foi acompanhado de
tensdes, 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. (...), através de medidas provisorias, inUmeras alteracoes
a LOAS culminaram na sua manipulagdo se considerada a proposta original
e a existente naquela ocasido (MOTA, 2010, p.187).

> Esses pagamentos previstos se referem ao direito constitucionalmente previsto no artigo 203 em seu inciso V,
que estabelece “a garantia de um salario minimo de beneficio mensal & 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,
conforme dispuser a lei” (BRASIL, 2013, p.42). Este beneficio foi posteriormente regulamentado pela Lei
Organica da Assisténcia Social (LOAS) em 1993, instituindo o Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC). O
BPC é uma transferéncia mensal de renda destinada a pessoas com deficiéncia severa, de qualquer idade, e
idosos maiores de 65 anos (inicialmente a lei estabelecia a idade de 70 anos, porém em atendimento as
prerrogativas do Estatuto do Idoso sancionado pela Lei n°10.741 de 2003 ocorreu a adequacdo). Em ambos os
casos, para calculo de concessao de beneficio a renda familiar per capita deve ser igual ou inferir a um quarto de
salario minimo (que atualmente traduz um valor per capita de R$197,00).
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Apesar dessas distor¢des, o contedo da LOAS reafirmou a assisténcia social como
politica publica e dever do Estado, cabendo a este a primazia na conducdo das acGes, na
organizacdo de um sistema descentralizado e participativo, bem como a realizacao do controle
social atraves dos conselhos deliberativos. Nessa perspectiva, mesmo com 0s entraves para a
efetivacdo das legislacbes complementares a CF/1988, é possivel identificar que a LOAS
apontou para algumas alteragdes significativas como a instituicdo do Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS) em substituicdo ao antigo Conselho Nacional de Servico Social —
CNSS e a criacdo do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS), regulamentado
posteriormente pelo decreto n°1605/95. Em relagdo ao FNAS é importante notar que a LOAS
também indicou a obrigatoriedade de criacdo do respectivo fundo nos @mbitos municipal e
estadual, apontando para uma estrutura de financiamento propria e respeitando a autonomia

dos entes federativos. Em linhas gerais podemos dizer que,

A LOAS trouxe inovagdes ao apresentar novo desenho institucional para a
assisténcia social ao afirmar seu carater ndo contributivo, ao apontar a
necessaria integracdo entre o econdémico e o social, a centralidade do Estado
na universalizacdo e garantia de direitos e de acesso a servigos sociais com a
participacdo da populagdo. (...) Sem duvida, mudangas substantivas na
concepcdo da assisténcia social e que permitem a passagem do
assistencialismo e de sua tradi¢do de ndo politica para 0 campo da politica
publica (YAZBEK, 2009, p.13).

Complementando o exposto, na obra O Sistema Unico de Assisténcia Social no Brasil:
uma realidade em movimento, encontramos um registro que deixa clarividente a consonancia
das diretrizes da LOAS com um formato de administracdo publica compativel com a direcao

democratica. De acordo com a referéncia bibliografica ora mencionada, a LOAS

Inovou também ao propor o controle da sociedade na formulacdo, gestdo e
execucdo das politicas assistenciais e indicar caminhos alternativos para a
instituicdo de outros pardmetros de negociacdo de interesses e direitos de
seus usuarios. Parametros que trazem a marca do debate ampliado e da
deliberacdo politica, ou seja, da cidadania e da democracia (COUTO et al,
2012, p.56).

Porém, dado o conteldo genérico e, por vezes ambiguo, a LOAS ndo conseguiu
alavancar a operacionalizagédo das a¢Ges, uma vez que muitas de suas indicagdes precisavam
de normatizacGes mais especificas. Além disso, devemos acrescentar o proprio quadro de
fragilizacdo das organizagGes/mobilizacGes coletivas e de refluxo democrético, cujo pano de

fundo consistia nos primeiros efeitos sentidos pela classe trabalhadora em func¢éo da adeséo
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do Estado brasileiro ao Consenso de Washington em 1989. Assim, o periodo no qual a LOAS
foi outorgada teve como um forte ponto obstaculizador o panorama politico marcado pela
inseguranca das classes subalternas e imerso no paulatino abandono da légica democratica e
universalista para a formatacdo da Seguridade Social. Nesse sentido, Couto et al (2012, p.56)
ao analisarem essas vicissitudes existentes no que tange especificamente a politica de

assisténcia social acrescentam que:

Se por um lado, os avangos constitucionais apontam para o reconhecimento
de direitos e permitem trazer para a esfera publica a questdo da pobreza e das
desigualdades sociais, transformando constitucionalmente essa politica
social em campo de exercicio de participagdo politica, por outro a insergdo
do Estado brasileiro na contraditéria dindmica e impacto das politicas
econdmicas neoliberais coloca em andamento processos desarticuladores, de
desmontagem e retracdo de direitos e investimentos no campo social.

Diante dessa contraditoriedade registrada pelas autoras, podemos dizer que as
incertezas encontradas — durante os anos iniciais da abertura democratica — para a restituicdo
do pacto de dominacdo foram sendo sanadas concomitantemente as tentativas de
concretizacdo do amplo sistema de protecdo social indicado pela CF/1988. Sendo assim, um
elemento importante para iniciar essa rearticulacdo do pacto dominador se deu com a eleicéo
de Fernando Collor de Melo, em 1989, “[..] que defendia explicitamente as reformas
orientadas para o mercado, que implicariam um forte enxugamento do Estado, como a saida
para a crise econdmica e social brasileira” (BEHRING, 2008, p.149). Em decorréncia disso, a
assisténcia social que se constituia como o ponto mais fragil do tripé da Seguridade Social foi
a mais afetada por este processo, ndo conseguindo a capilaridade necessaria para promover a
afirmacdo da LOAS (o que explica também a sua retardataria aprovacdo) e de outras
normatizacdes imprescindiveis para sua instrumentalizacdo enquanto direito social.

Nesse mote, consideramos pertinente fazer a incursdo histérica a vitoria de Collor
sobre Lula, nas elei¢cbes de 1989 que, sob um discurso de tom modernizador, apontou as
designadas “reformas” como a saida necessaria para a resolugdo da crise que se arrastava
desde o choque do petréleo. A partir dai tivemos, entdo, o delineamento dos primeiros sinais
da vitoria do projeto liberal-corporativista e que abriu caminho para o esbogo da politica
neoliberal. Além do mais, conforme nos mostra Couto (2010, p.145), esta adesdo ao projeto
neoliberal coadunou-se com a heranca oligarquica, patrimonialista e autoritaria acerca da

compreenséo do papel do Estado. Desse modo, a iniciacdo do Estado brasileiro no contexto da
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internacionalizacdo da economia, além de uma imposi¢do do capital, se configurou como uma
forma de reativar alguns pactos e acordos dos setores dominantes.

No entanto, trés pontos foram determinantes para que, neste momento, 0 projeto
neoliberal ndo avancasse plenamente: Primeiramente se refere ao fato de que as bases de
legitimidade do governo Collor, mesmo entre as elites, foram extremamente frageis
(BEHRING, 2008). Em segundo e como decorréncia do anterior, porque vigorou uma
instabilidade politica e econémica que ndo possibilitou aos setores dominantes ter certeza de
que rumo seguir, fazendo com que muitas aliangas ‘“corressem por fora” do Estado.
Finalmente, porque houve uma resisténcia politica dos defensores do projeto “democracia de
massa”, que apesar das fragilidades e constrangimentos ja sofridos, ainda faziam pressao para
as regulamentacdes complementares a CF/1988. Assim, devido a esta conjuntura vivenciada,
ndo foi possivel definir com clareza, nesse momento, o projeto nacional que conduziria o pais.

N&o obstante, tais determinantes ndo impediram que fossem introduzidos os
embrionarios ajustes apregoados pelas “recomendag¢des” neoliberais. Entretanto, Behring
(2008) chama atencdo para o fato de que devido a uma leitura equivocada, irresponsavel e
amadora do contexto econémico juntamente a implantacdo de uma reforma administrativa
desastrosa no diz respeito ao combate inflacionario, as a¢des produzidas pelo governo Collor
ndo surtiram os efeitos desejados. De tal modo, no periodo de 1990-1992, o Brasil enfrentou
sua recessdo econdmica mais séria desde a década de 1930, em um quadro de manutencdo da
concentracdo de renda, aumento do desemprego e precarizacdo das condi¢cdes dos servigos
publicos, com especial destaque para a area social (SOUZA FILHO, 2011). Por conseguinte,
essa combinacdo de fatores acrescidos da falta de base politica do governo e dos escandalos
de corrupc¢éo culminou no impeachment de Collor.

Assim, Itamar Franco assumiu a Presidéncia da Republica em 1993, tendo um
compromisso bem definido, isto é, garantir a estabilidade econdmica do pais, restaurar a
credibilidade politica do Estado brasileiro e garantir as condi¢cdes gerais para 0s investimentos
internos e externos. A luz das contribuicdes de Behring (2008, p.154) temos uma sintese que

expressa com bastante precisdo o delineamento deste governo interino:

Itamar Franco, vice de Collor, assume 0 governo nesse contexto complexo,
de descompasso entre as demandas da sociedade e as respostas do Estado, e
de mal-estar institucional, econdmico e social. Seus movimentos serdo no
sentido de recompor uma articulagdo politica, a mais ampla possivel, para
dar sustentacdo e condicfes de governabilidade ao mandato tampdo. (...) O
interregno Itamar Franco serd palco de avancos limitados, no que se refere a
legislacdo complementar a Constituicdo de 1988, a exemplo da Lei Organica
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da Assisténcia Social (LOAS). Mas serd também o momento de articulagdo
da coalizdo conservadora de poder constituida em torno de Fernando
Henrique Cardoso, entdo a frente do Ministério da Fazenda, onde foi
formulado o plano de estabilizagéo protagonizado pela nova moeda: o real.

Assim, o éxito do plano Real para a estabilidade econémica do pais e o controle da
inflacdo foram ingredientes que favoreceram a chegada de Fernando Henrique Cardoso
(FHC), ao Executivo Nacional (COUTO, 2010). A partir dai, desenrolou-se as condi¢fes
necessarias para que o projeto neoliberal adquirisse total hegemonia, alavancando
sobremaneira a chamada Reforma do Estado. Como bem sabemos, esta reforma possuiu um
conteldo extremamente regressivo, quanto a ampliacdo dos direitos sociais e apontou o
Estado como o grande culpado pela crise que se arrastava nas ultimas décadas. Embora
aparentemente esta reforma buscasse se apresentar como um caminho alternativo, certamente
ndo resta ddvida, para as analises tedrico-criticas, de que o denominado Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE-Mare) foi formatado com base nas prerrogativas
neoliberais elencadas no prelddio deste item. Um bom exemplo desse teor neoliberal, esta na
prépria explicacdo dada no texto do Plano Diretor que relacionou a crise econdmica, advinda
desde os anos de 1970, aos “equivocos” do Estado na forma de organizar o seu aparato

publico:

Apos varias tentativas de explicagdo, tornou-se claro afinal que a causa da
desaceleracdo econ6mica nos paises desenvolvidos e dos graves
desequilibrios na América Latina e no Leste Europeu era a crise do Estado,
gue ndo soubera processar de forma adequada a sobrecarga de demandas a
ele dirigidas. A desordem econdmica expressava agora a dificuldade do
Estado em continuar a administrar as crescentes expectativas em relacdo a
politica de bem-estar aplicada com relativo sucesso no pds-guerra (BRASIL,
1995, p.10).

Sob essa acepgdo, para os defensores da reforma do Estado brasileiro o “inchago da
maquina estatal”, no contexto da década de 1990, se justificava pela incorporacdo demasiada
de demandas sociais e pela burocracia da administracdo publica ratificada pela CF/1988.
Portanto, esses dois pontos se constituiram como 0s elementos centrais a serem transformados
no governo FHC e que, “com o apoio do Congresso, conseguiu aprovar inimeras mudancas
no texto constitucional para garantir as condi¢des de implementacgdo do seu plano econdmico”
(COUTO, 2010, p.149). O argumento era que:
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O grande desafio histérico que o Pais se dispde a enfrentar é o de articular
um novo modelo de desenvolvimento que possa trazer para 0 conjunto da
sociedade brasileira a perspectiva de um futuro melhor. Um dos aspectos
centrais desse esforco é o fortalecimento do Estado para que sejam eficazes
sua acdo reguladora, no quadro de uma economia de mercado, bem como 0s
servigos béasicos que presta e as politicas de cunho social que precisa
implementar. Este “Plano Diretor” procura criar condigdes para a
reconstrucdo da administracdo publica em bases modernas e racionais. No
passado, constituiu grande avan¢co a implementacdo de uma administracdo
publica formal, baseada em principios racional-burocraticos, 0s quais se
contrapunham ao patrimonialismo, ao clientelismo, ao nepotismo, vicios
estes que ainda persistem e que precisam ser extirpados. Mas o sistema
introduzido, ao limitar-se a padrdes hierarquicos rigidos e ao concentrar-se
no controle dos processos e ndo dos resultados, revelou-se lento e ineficiente
para a magnitude e a complexidade dos desafios que o Pais passou a
enfrentar diante da globalizagdo econdmica. A situacdo agravou-se a partir
do inicio desta década, como resultado de reformas administrativas
apressadas, as quais desorganizaram centros decisorios importantes,
afetaram a “memoria administrativa”, a par de desmantelarem sistemas de
producdo de informacdes vitais para 0 processo decisorio governamental. E
preciso, agora, dar um salto adiante, no sentido de uma administracdo
publica que chamaria de “gerencial”’, baseada em conceitos atuais de
administracdo e eficiéncia, voltada para o controle dos resultados e
descentralizada para poder chegar ao cidaddo, que, numa sociedade
democratica, é quem da legitimidade as instituicdes e que, portanto, se torna
“cliente privilegiado” dos servigos prestados pelo Estado. (BRASIL, 1995,
p.06-07).

Por meio desse tom de modernidade, Bresser Pereira, idealizador do PDRAE, buscou
demonstrar que a CF/1988 era considerada “um retrocesso burocritico sem precedentes”
(BRASIL, 1995, p. 21). As explicacdes consistiam em afirmar que em funcédo da globalizacéo
era necessario aumentar a eficiéncia do Estado e por isso a administracdo publica burocrética
havia se tornado obsoleta, pois ndo permita a flexibilizacdo necessaria a este cenario global
dos mercados. Nesse sentido, as propostas se respaldaram na defesa da administracdo pos-
burocratica, que conforme demonstrado por Souza Filho e Paula no Capitulo I, ndo encontrou
nenhum caminho alternativo para a administracdo do Estado. Na verdade, o que ocorreu foi a
adequacdo dessa estrutura como forma de viabilizar o pacto de dominagdo, porém agora
destinado a fortalecer o mercado, pautado na transnacionalizagcdo. Dentro dessa linha de
raciocinio, a reforma apregoada na gestdo de FHC apontou a administracdo gerencial como a
possibilidade da administracdo publica ser permeavel a maior participacdo dos agentes
privados e/ou das organizacOes da sociedade civil, que no final de tudo consistiu na absor¢éao

das regras de mercado pelo aparato estatal sob o pretexto do interesse publico:
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A administracdo publica gerencial inspira-se na administracdo de empresas,
mas ndo pode ser confundida com esta Ultima. Enquanto a receita das
empresas depende dos pagamentos que os clientes fazem livremente na
compra de seus produtos e servicos, a receita do Estado deriva de impostos,
ou seja, de contribuicdes obrigatdrias, sem contrapartida direta. Enquanto o
mercado controla a administracdo das empresas, a sociedade - por meio de
politicos eleitos - controla a administragdo publica. Enquanto a
administracdo de empresas estd voltada para o lucro privado, para a
maximizacdo dos interesses dos acionistas, esperando-se que, através do
mercado, o interesse coletivo seja atendido, a administracdo publica
gerencial estd explicita e diretamente voltada para o interesse publico
(BRASIL, 1995, p. 16-17).

Entrementes, devemos lembrar que “a burocracia ndo ¢ apenas uma estrutura
administrativa; ela é, acima de tudo, uma relacdo de dominacdo, sendo seu estatuto teorico,
portanto, distinto do estatuto de um estilo especifico de gestdo” (SOUZA FILHO, 2011,
p.190). Logo, obviamente, tais mudancas, necessitavam da burocracia do Estado para
articulada a consolidacdo da dinamica brasileira no bojo do processo de recomposi¢do do
capital do centro para a periferia (BEHRING, 2008). De tal modo, os ajustes realizados
fizeram com que o pais reconfigurasse seu pacto dominador excludente, engendrado pelo
designado Modelo Liberal Periférico (MLP)>>. Seguindo essa linha de raciocinio, Souza Filho
pontua que a politica implementada por FHC teve por objetivo promover o desenvolvimento

brasileiro, porém pautado na logica de:

Privatizagdes indiscriminadas ¢ com possibilidade de utilizagdo de “moeda
podre” para compra das estatais, diminui¢do da maquina administrativa e
enfraquecimento da intervencdo social do Estado; insercdo subordinada do
pais no cenério internacional, agora hegemonizado pela sua fracéo
financeira, através de um processo facilitado de transferéncia patrimonial do
Estado para as empresas privadas e de reducdo da intervencao distributivista
do Estado na sociedade (SOUZA FILHO, 2011, p.169).

Em outros termos, para os propdsitos deste estudo, nos interessa dizer que juntamente
a esse processo de ajuste do Estado brasileiro as determinagcbes gerais do MLP foi
gradativamente sendo desconstruida, no interior da sociedade, a compreensdo universalista

dos direitos sociais fazendo ecoar, em seu lugar, a prosaica énfase nos direitos individuais.

>De acordo com Filgueiras e Gongalves (2007) o Modelo Liberal Periférico (MLP) substituiu, a partir de 1990,
o0 até entdo vigente “Modelo de Substituigdo de Importagio”. Resulta da redefinigdo das relagdes capital-trabalho
através de um novo tipo de insercio do pais no cenério internacional e pela reestruturagio do Estado. E
composto por uma combinagdo de caracteristicas marcantes: liberalizagdo, privatizagdo e desregulacdo;
subordinacao e vulnerabilidade externa estrutural; dominagdo financeira e dos setores do agronegécio, mineragéo
e empreiteiras. Segundo os economistas: “A implementagdo do Plano Real, langado em 1994, cumpriu papel
decisivo no processo de aprofundamento e consolidagdo do modelo liberal periférico, que veio a assumir sua
forma mais acabada no governo Lula a parir de 2003” (IBIDEM.:, p.96).
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Nessa perspectiva, edificou-se outra concepcdo de sistema de protecdo social, cujo resultado
foi a reducdo dos graus de cobertura de muitos programas sociais e beneficios, privatizando a
producdo e a distribuicdo, ou ambas formas publicas de provisdo dos servigos sociais
(DRAIBE,1993, p.92). N&o obstante, para o0 éxito dessas proposi¢des devemos nos lembrar de
que as transformacdes engendradas, a partir das diretrizes do PDRAE-Mare se deram em trés
diregdes: “mudanca da legislagdo, inclusive as reformas constitucionais; a introdu¢do de uma
cultura gerencial e, por fim, praticas gerenciais” (BEHRING, 2008, p.183).

Logo, temos que foi fundamentalmente através dessa difusdo da cultura gerencialista
para gestdo do aparato publico que os defensores da reforma conseguiram efetivar a redugédo
de custos sociais e a ndo centralidade do Estado na &rea social. Dai podemos novamente
extrair a importancia de compreender o papel das teorias organizacionais apresentadas por
Gurgel, no primeiro capitulo deste trabalho, que permitem decodificar a funcdo da ideologia
para as transformacGes na maquina publica enquanto uma necessidade do capital. No plano
pratico-operacional isso significou que no governo FHC, “a americanizagdo perversa nio foi
barrada” (VIANA, 1998, p.142), ao contrario, fez com que o pais seguisse, ainda mais, rumo
ao modelo norte-americano, porém agora destinado a retirar progressivamente o Estado da
area social. Assim, diferentemente do que ocorreu no periodo da autocracia burguesia onde o
aparato publico, mesmo que através de uma estrutura precéria, foi universalizando o sistema
de protecdo social, a partir dos anos de 1990, a direcdo ndo consistiu em somente
mercantilizar servicos para as camadas médias e altas, e sim, de fato, privatizar o Estado,
como uma condicdo essencial para o projeto em curso.

Posto isso, fica evidente que o objetivo da reestruturagdo administrativa — proferida
pelo discurso gerencial — consistia em adequar a maquina burocratica nos moldes do ajuste
fiscal, a fim de garantir a atratividade do pais para os investidores internacionais, abrindo
canais institucionais para a privatizacdo. De tal modo, é mister trazer ao centro dessas
discussbes as ressalvas feitas por Souza Filho ao analisar o significado dos pactos de
dominacdo firmados no p06s-1930/pds-1964 e a diferenca em relacdo ao processo de

contrarreforma atuante a partir do governo de Fernando Henrique Cardoso:

Nessa perspectiva, na década de 1990, essa “contra-reforma” “tem a
envergadura das mudancas da década do p6s-1930 e do pds-1964 e guarda
nexos com o passado” (Behring, 2003: 115), porém em sentido contrario. Ou
seja, naqueles periodos, o projeto desenvolvimentista apontava para um
processo de industrializagéo, que necessitava do Estado como um dos “pés”
do desenvolvimento. Nesse sentido, mesmo nas condic¢des brasileiras de
reduzida permeabilidade aos interesses das classes trabalhadoras, o
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protagonismo estatal e sua expansdo viabilizou a ampliacdo do atendimento
dos interesses dos trabalhadores — via expansdo do mercado interno e das
politicas sociais e da estruturacdo do mercado de trabalho — ainda que de
forma parcial, seletiva e com pouca qualidade; num movimento crescente de
concentracdo de renda, riqueza e poder das classes dominantes, a partir da
intensificacdo da exploracdo da forca de trabalho. No entanto, do ponto de
vista da classe trabalhadora, com a reducdo do Estado a situagdo se
agravaria, ou sem ele, o quadro poderia ser muito pior (SOUZA FILHO,
2011, p.176).

Sem embargo, essa retirada do Estado da area social foi adquirindo credibilidade se
respaldando no discurso fetichizador, materializado no PDRAE-Mare, o qual justificava tais
alteragdes como as reais possibilidades de se alcangar um “Estado Democratico”. A premissa
evocada, a partir da matriz tedrica da corrente da “Nova Administracdo Publica” (PAULA,
2005), consistia em afirmar que para alcancar uma sociedade moderna — com alocacdo de
recursos eficientes e democracia — caberia uma estratégia voltada para o mercado, que usasse
pragmaticamente o Estado para distribuir renda e promover a inovacdo tecnoldgica
(BEHRING, 2008, p.176). Nesse sentido, a reforma administrativa teve como mote de sua
programatica realizar as mudancas necessarias para negar o papel do Estado como agente
produtor direto de politicas sociais, mantendo-o no papel de regulador e provedor e,
consequentemente, promovendo a sua flexibilizagdo. Por meio dessa condugdo buscou-se
fortalecer a ideia de inoperancia do Estado e, paralelamente, processar a combinacao entre a
privatizacdo, a descentralizacdo e a focalizacdo para a reformatacdo das politicas sociais
brasileiras (DRAIBE, 1993).

Emanado por essa acepc¢éo, o redelineamento do sistema da protecéo social brasileiro
correspondeu as alteracGes na estrutura politica-institucional proposta pelo PDRAE, que

elencou o aparato publico da seguinte maneira:

No Aparelho do Estado é possivel distinguir quatro setores:

NUCLEO ESTRATEGICO: Corresponde ao governo, em sentido lato. E o
setor que define as leis e as politicas publicas, e cobra 0 seu cumprimento. E
portanto o setor onde as decisOes estratégicas sao tomadas. Corresponde aos
Poderes Legislativo e Judiciario, ao Ministério Publico e, no poder
executivo, ao Presidente da Republica, aos ministros e aos seus auxiliares e
assessores diretos, responsaveis pelo planejamento e formulacdo das
politicas publicas.

ATIVIDADES EXCLUSIVAS: E o setor em que s&o prestados servigos que
sO o Estado pode realizar. Sdo servigos em que se exerce 0 poder extroverso
do Estado - o poder de regulamentar, fiscalizar, fomentar. Como exemplos
temos: a cobranca e fiscalizagdo dos impostos, a policia, a previdéncia social
bésica, o servico de desemprego, a fiscalizacdo do cumprimento de normas
sanitarias, o servico de transito, a compra de servigos de salde pelo Estado,
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o0 controle do meio ambiente, o subsidio & educacdo bésica, o servigo de
emissao de passaportes, etc.

SERVICOS NAO EXCLUSIVOS: Corresponde ao setor onde o Estado atua
simultaneamente com outras organizagdes publicas ndo-estatais e privadas.
As instituicfes desse setor ndo possuem o poder de Estado. Este, entretanto,
estd presente porque 0s servicos envolvem direitos humanos fundamentais,
como os da educacdo e da saude, ou porque possuem “economias externas”
relevantes, na medida que produzem ganhos que ndo podem ser apropriados
por esses servicos através do mercado. As economias produzidas
imediatamente se espalham para o resto da sociedade, ndo podendo ser
transformadas em lucros. Sdo exemplos deste setor: as universidades, 0s
hospitais, 0s centros de pesquisa e 0S museus.

PRODUCAO DE BENS E SERVICOS PARA O MERCADO: Corresponde
a érea de atuagdo das empresas. E caracterizado pelas atividades econdmicas
voltadas para o lucro que ainda permanecem no aparelho do Estado como,
por exemplo, as do setor de infraestrutura. Estdo no Estado seja porque
faltou capital ao setor privado para realizar o investimento, seja porque séo
atividades naturalmente monopolistas, nas quais o controle via mercado ndo
é possivel, tornando-se necessario no caso de privatizagdo, a regulamentagao
rigida (BRASIL, 1995, p.41-42).

Mas, na verdade essa formatacdo do aparato publico expressou:

a proposta da “Administragdo Publica Gerencial”, conforme denomina
Bresser Pereira (1996, 1998b), pauta-se na centralizagdo burocrética, via
nlcleos estratégicos do governo, combinada com a descentralizacdo e
flexibilizacdo burocrética, via agéncias executivas/reguladoras, organizagdes
sociais e 0 processo de terceirizagcdo de servigos e parcerias (SOUZA
FILHO, 2006, p.360).

Frente a essa estrutura que respaldou as modificacbes na organizagdo administrativa
do governo de Fernando Henrique, observa-se que o caminho afiancado para a suposta
“eficiéncia” foi, de fato, transferir para o setor privado um grande leque de atividades do
Estado. Traduzindo essa transformacgdo para o foco do nosso objeto, centrado nas politicas
sociais, temos que o argumento consistia em defender que, enquanto servigos ndo-exclusivos
do Estado, seria possivel assegurar ao cidaddo-cliente a possibilidade de escolha no mercado
(como se esse acesso ao mercado compusesse um aspecto democratico do designado Estado
“Gerencial”) juntamente a ampliagdo do leque de bens e servigos prestados. Além disso,
atraveés da defesa de uma cultura participativa, o Estado foi afiancado como democratico ao
transferir sua funcdo interventora para sociedade civil. Em outros termos, isso significou o
retrocesso a logica de fortalecimento da relagdo publico-privado para a execucdo das politicas
sociais, ampliando fortemente a participacdo do denominado Terceiro Setor nas atividades-
fim. Segundo o PDRAE essa participacéo,
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tem como objetivo permitir a descentralizacdo de atividades no setor de
prestacdo de servicos ndo-exclusivos, nos quais ndo existe o exercicio do
poder de Estado, a partir do pressuposto que esses Servi¢os serdo mais
eficientemente realizados se, mantendo o financiamento do Estado, forem
realizados pelo setor publico ndo-estatal (BRASL, 1995, p.60).

Compete salientar que Behring (2008) ao analisar este processo, esclarece que a
designada reforma do Estado, na verdade, se constituiu como uma contrarreforma de cunho
conservador e regressista. De tal forma, essa contrarreforma camuflada pela proclamada
administracdo gerencial teve como um de seus objetivos elementares a fragilizacdo da
estrutura interventiva do aparelho burocratico publico (do ponto de vista da universalizacdo
dos direitos) para fortalecer o crescimento da iniciativa privada dentro dos setores
considerados rentaveis ao capital. Em consonancia com essa linha teérica desenvolvida pela
autora, Gurgel (2003) pontua que este processo de liberalizacdo dos setores de interesse do
capital se efetivou, por exemplo, quando o governo FHC, através da “[...] reforma
constitucional, reclassificou a educagdo e a salde, passando-a a &rea competitiva, 0 que
significou dizer espaco para disputa do setor privado (...) cujos lucros alcancam patamares s6
superaveis pelos lucros bancarios” (IBIDEM.:, p.126).

No que se refere especificamente a politica de assisténcia social, o arcabouco flexivel
e desburocratizado, apregoado pelo governo FHC, pautou-se numa orientacdo restritiva, cuja
conducdo do Estado se efetivou por meio do apelo a solidariedade e das a¢des pulverizadas de
transferéncia de renda. De tal forma a estrutura arquitetada, no periodo, fez com que a
assisténcia social ndo existisse como politica publica de seguridade no PDRAE-Mare,
demonstrando o total descaso com os compromissos garantidos anteriormente tanto pela
CF/1988 quanto pela LOAS (BEHRING, 2008, p.258). Sendo assim, persistiu na agenda do
governo a histdrica primazia pela articulagdo publico-privado, onde a assisténcia social foi
encaminhada basicamente de duas formas: 1)- Subvencdes e incentivos fiscais para iniciativa
privada que, em contrapartida, deveriam executar algum tipo de servico para a populacéo,
através da denominada responsabilidade social; 2)- Parcerias com organizac¢fes da sociedade
civil, através dos Termos de Parceria, onde o envolvimento da populacdo na prestacdo dos
servicos publicos buscou reafirmar a ideologia de exercicio de cidadania.

Ainda sob esse escopo, podemos dizer que a maxima expressdo dessa orientacdo
filantropica e da desresponsabilizacdo do Estado frente a assisténcia social como direito foi a
implantagcdo do Programa Comunidade Solidaria (PCS), instituida pela Medida Provisoria
n°813 de 01°/01/1995. Couto et al (2012) ao fazerem uma leitura critica acerca das agdes

desenvolvidas pelo PCS, pontuam que esta estratégia reiterou a tradicdo existente na area da
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assisténcia social pautada na fragmentacao e superposicdo de agOes. Desse modo, as autoras
afirmam que este programa manteve a assisténcia social sem uma defini¢do objetiva como
politica publica e a tornou funcional ao carater focalista que o neoliberalismo impds as
politicas sociais. Portanto, o0 PCS contribuiu para obscurecer as atribui¢des constitucionais
previstas para a assisténcia social, fragilizando sua afirmacdo enquanto direito de cidadania e
dever do Estado (COUTO et al, 2012, p.58).

Destarte, o resultado foi que “efetivamente, o Programa Comunidade Solidaria
caracterizou-se por grande apelo simbolico, com énfase em acdes pontuais, focalizadas em
‘bolsdes de pobreza’, direcionadas apenas aos indigentes, aos mais pobres entre os pobres
[...]” (COUTO et al, 2012, p.58). Nessa direcdo, 0 programa possuiu uma vertente
extremamente minimalista e refletiu a opcdo politica do governo em transferir sua
responsabilidade para a “solidariedade” da sociedade civil, favorecendo o desmonte de
instituicdes e programas. Desse modo, se constituiu como um significativo mecanismo para
promover a denominada refilantropizacdo da questdo social (YAZBEK, 2009). De acordo
com Ana Elizabete Mota (2010, p.160)

O Programa Comunidade Solidaria — PCS — é um divisor de aguas que
apresenta a formula encontrada para substituir as velhas préaticas de
filantropia, financiada pelo Estado brasileiro — muito proprias da historia da
assisténcia — e as “novas” propostas de parceria entre Estado e sociedade,
expressas na reforma do Estado. Na acepcdo do Comunidade Solidaria, as
parcerias pressupdem que todos tenham os mesmo objetivo: o de conjugar
esforcos para o enfrentamento das situagdes de pobreza e excluséo.

Em linhas gerais, podemos dizer que essa estruturacdo da assisténcia social sob o
ponto de vista administrativo teve a funcionalidade de contribuir para a incorporacdo dos
setores tradicionais na estrutura de poder e dominacdo no contexto da contrarreforma do
Estado. Isso porque, como nos explica Souza Filho (2006; 2011), tendo em vista que a
reforma administrativa proposta por Bresser Pereira representou, na pratica, um
transformismo do patrimonialismo brasileiro (conforme discutimos no primeiro capitulo) foi
preciso adotar outras formas de garantia desses interesses no interior do Estado. Nesse

sentido,
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para viabilizar a influéncia dos setores tradicionais na ordem administrativa,
através dos mecanismos gerenciais de descentralizacdo, foram mantidos os
excessivos cargos de confianga, intensificou-se a terceirizagdo de servigos
(estratégia de contratagdo de servidores periféricos e de niveis intermediérios
e operacionais), foi ampliada a acdo pulverizada de programas sociais
realizados em parceria com organizagdes da sociedade civil (grifos
nossos) e refuncionalizou-se a liberacdo das emendas parlamentares. Os
recursos disponiveis para a efetivacdo desses mecanismos ficaram sob o
controle do centro de decisdo politica e burocratica (SOUZA FILHO, 2011,
p.212).

Nota-se, entdo que tanto o PCS quanto a inclusdo do Terceiro Setor via Termo de
Parceira buscou conferir a racionalidade necessaria ao processo em curso, mas que tinha
como pano de fundo garantir a continuidade do pacto de dominacdo. Diante desse quadro é
possivel validar que a politica de assisténcia social na era FHC ndo apresentou nenhum
avanco na direcdo democratica. Mesmo se levarmos em consideracao a pressdo exercida por
entidades e movimentos sociais envolvidos com a area, o fato € que ocorreu apenas a
aprovacao de algumas timidas regulamentacdes que em nada contribuiram para obstaculizar a
l6gica filantropica e da solidariedade. Desse modo, embora tenha sido sancionado, nesse
periodo, o primeiro texto da Politica Nacional de Assisténcia Social — PNAS (1998) e as
Normas Operacionais Basicas — NOB/97 e NOB/98, a bem da verdade ndo obtivemos
alteracdes para a operacionalizacdo das ac6es. Além disso, conforme nos lembra Mota (1995;
2010) a légica crescente da mercantilizacdo em todas as esferas da vida, fez com os direitos
sociais, e mais ainda a assisténcia social, se afirmasse por meio da denominada dualidade
discriminatéria formada pela no¢do de cidaddo-consumidor e cidaddo-pobre.

Nesse sentido, para as camadas mais pauperizadas da sociedade coube no interior do
Estado somente acBes contingenciais, como por exemplo, as embrionarias formas de
transferéncia monetaria que comecaram a ocorrer nesse periodo (Bolsa-Escola, Bolsa-
Alimentacdo, Vale-Gas, etc.). E importante sinalizar que esta orientacéo para os programas de
transferéncia de renda, tomou relevancia no segundo mandato de FHC, atendendo aos
proprios pressupostos de revisdo das propostas neoliberais. Ndo obstante, conforme veremos
adiante, foi especialmente nos governos do Partido dos Trabalhadores — PT que esse
redimensionamento neoliberal, sob o intento das politicas sociais residuais, pontuais e
emergenciais, adquiriu maior notoriedade. Sendo assim, o descortinar dos anos 2000 trouxe
uma contraditoria tensdo na direcdo da politica de assisténcia social brasileira alimentada
tanto por estas reformulagdes do ajuste do capital quanto pela concretizacdo de uma estrutura

de politica pablica de direito.
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Malgrado este contexto de imprecisdo para a area da assisténcia social durante a
gestdo de FHC, o momento politico que vigorava na entrada dos anos 2000 e a vitdria de Luis
Indcio Lula da Silva trouxe a expectativa de uma nova modalidade de intervencdo social.
Devemos lembrar que tais motivacGes se deram em funcdo de que pela primeira vez na
historia da nagdo um representante da classe trabalhadora assumia a Presidéncia da Republica.
Logo, pairou no cendrio brasileiro as aspiragdes de que as correlagdes de forcas sociais
tendessem para o redimensionamento do Estado numa perspectiva democratico-popular.

Como bem pontua Gongalves (2014, p.8):

A vitdria eleitoral da Frente Democrética e Popular em 2003, sob a lideranca
do Partido dos Trabalhadores (PT), gerou a expectativa de que haveria
ruptura com o modelo liberal aplicado no pais a partir de 1990. A “mudanga
de rota” geraria processo dinamico de desenvolvimento econémico visto que
a trajetoria ideoldgica-politica do PT era no campo da esquerda.

Entrementes, as possibilidades de um Estado na perspectiva democréatica e em prol do
aprofundamento de direitos foram ultrajadas, visto que “o governo Lula reafirmou a politica
econbmica herdada do governo anterior e, (...), deu félego ao modelo, legitimando-o
politicamente e soldando mais fortemente os interesses das diversas fracdes de classe
participantes do bloco do poder dominante” (FILGUEIRAS E GONCALVES, 2007, p.112).
Assim, o que efetivamente ocorreu foi o aprofundamento dos ditames fiscais para manter a
estabilidade econémica do pais. Para ratificar essas formulacBes, basta observarmos os
estudos de Reinaldo Gongalves que ao realizar um balanco critico acerca do desempenho dos
governos Lula e Dilma demonstra que “[...] o indice médio de liberalizagao econémica no
periodo de governos do PT (58,6), € maior do que a média dos dois mandatos de FHC (56,3).
Portanto, ndo houve reversdo e, sim, consolidacdo do Modelo Liberal Periférico (MPL)
durante os governos petistas” (GONCALVES, 2014, p.13). Nesse sentido, 0s dados
analisados nas producdes dos economistas deixam bastante evidente que, sob a égide do
modelo liberal-periférico (MLP), os governos Lula e Dilma deram continuidade ao processo
de reforma administrativa do Estado como parte do ajuste neoliberal recomendado pelos
organismos internacionais.

Seguindo também nessa direcdo, Druck e Filgueiras (2007) explicam o
aprofundamento do ajuste fiscal brasileiro do ponto de vista das mudancas ocorridas na
interacdo entre as politicas econémicas e sociais. Para tanto, 0s autores pontuam que devem
ser considerados dois momentos significativos, cujo ponto divisor foi a crise cambial ocorrida

em 1999. Desse modo, por um lado, deve-se balizar o primeiro governo FHC (1995-1998) no
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qual ocorreu o periodo mais duro de implantacdo do neoliberalismo marcando a prevaléncia
das parcerias publico-privado e do apelo a solidariedade como forma de atuagdo na area
social.

Ja o segundo momento sinalizado pelos autores, se refere a ultima fase do governo
FHC (1999-2002) e, mais fortemente, aos governos Lula (2003-2010). Vale ressaltar que,
embora no momento em que Druck e Filgueiras redigiram suas andlises ainda ndo tivesse
ocorrido a eleicdo de Dilma Rouseff, podemos acrescentar que, com base no balango critico
supramencionado, o governo desta presidente (2011-2018) vem seguindo a mesma orientacdo
de seu antecessor. Assim, reiteramos as formulacGes dos referidos autores, onde 0s mesmos
pontuam que, no periodo ora citado, a hegemonia do capital financeiro persistiu,
acrescentando no pacto de dominacdo os interesses de outras fracdes do capital, especialmente
0s segmentos exportadores. Consequentemente, este fato implicou numa mudanca na politica
econdmica e um ajuste politico-econémico do MLP, resultando em novas formas do trato da
questdo social e no aumento das politicas focalizadas.

Do ponto de vista da reforma administrativa, podemos indicar de modo exemplar a
essa conducdo apontada, a solapada Reforma da Previdéncia Social realizada em 2003, logo
no inicio do primeiro mandato de Lula. Sendo assim, esta reforma realizada no governo que
se autoproclamava democréatico-popular, foi aprovada de forma sorrateira e sem a menor
pretensdo de ampla discuss@o, conseguindo, inclusive, retomar os principais pontos que
haviam sido derrotados durante a reforma promovida por FHC. Nesse sentido, a fim de
atender aos pressupostos do capital financeiro e viabilizar canais de manutencdo dos setores
tradicionais (essencialmente através da politica cambial destinada a atender a presséo do setor
agroexportador), a arquitetura do governo Lula objetivou flexibilizar ainda mais as estruturas

gue emperravam esse processo. Dito de outro modo:

De um ponto de vista mais estrutural, o governo Lula recolocou na ordem do
dia a continuacdo do modelo liberal ao implementar a reforma da
Previdéncia dos servidores publicos (Filgueiras e Lobo, 2003), iniciar o
processo de reforma sindical e sinalizar em direcdo as reformas das leis
trabalhistas. Além disso, logo no inicio do governo, Lula alterou a
Constituicdo, para facilitar, posteriormente, o encaminhamento da proposta
de independéncia do Banco Central — esse ponto foi retirado do artigo 192 da
Constituicdo, que trata do conjunto do sistema financeiro, podendo, portanto,
ser regulamentado separadamente. Além disso, aprovou a lei de faléncias e a
lei das chamadas parcerias publico-privado (PPP), com o intuito de
desencadear nova fase das privatizagbes [..] (FILGUEIRAS E
GONCALVES, 2007, p.111).
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Nesse sentido, tendo em vista as reformas operacionalizadas nos dois governos Lula e
as mudangas mais recentes empreendidas por Dilma (como por exemplo as novas alteragoes
de regras para a concessdo de beneficios previdenciarios, a ampliacdo das autarquias e
fundacdes, bem como a énfase na regulamentacdo das OSCIP’s), podemos extrair que
permanece em voga a mesma conducdo administrativa operacionalizada na época do PDRAE,

visto que acaba por conformar uma dindmica com as seguintes caracteristicas:

[...] além de reduzir a intervenc¢do do Estado no sentido democratico e social,
0 projeto neoliberal promove a reorganizacdo da burocracia publica,
buscando centralizar as decisdes e o controle burocratico, enfraquecer os
quadros permanentes e permitir a manutengdo da sua imbricacdo com o
patrimonialismo, através de uma proposta que combina monocratizacdo com
flexibilizacdo da burocracia. Nesse sentido, o projeto de transnacionalizacéo
radical da economia nacional, conduzido pelo pacto conservador de
dominagdo, promove uma contrarreforma do Estado - que o enfraquece em
sua dimensdo social e democréatica - e uma contrarreforma administrativa -
que inviabiliza o fortalecimento da dimensdo formal, meritocratica e
impessoal da burocracia. A contrarreforma operada destréi as condicOes
necessarias para o Brasil trilhar no caminho da universalizagcdo e
aprofundamento de direitos (SOUZA FILHO, 2006, p.361).

Somado a esses aspectos que foram (e continuam) gradativamente desmantelando os
direitos conquistados historicamente pela classe trabalhadora, no que tange especificamente
ao campo da Protecdo Social, verificou-se que as mudancas empreendidas no prosseguimento
da contrarreforma do Estado, durante os anos 2000, tiveram a clara finalidade de liberar
recursos do fundo publico para a efetivacdo do ajuste fiscal. Ou seja, a flexibilizacdo realizada
nas esferas econdémicas do Estado brasileiro para o cumprimento das determinagdes do MLP
contou fundamentalmente com o aporte do orcamento da Seguridade Social. Como analisa
Boschetti et al (2010, p.59),

Essa dindmica se expressa no caso brasileiro, em que o orgcamento da
seguridade social continua perdendo recursos de suas fontes tributarias
exclusivas devido a transferéncia de recursos para o orgamento fiscal por
meio da Desvinculacio das Receitas da Unido (DRU). A DRU transforma os
recursos destinados ao financiamento da seguridade social em recursos
fiscais para a composicdo do superavit primario e, por consequéncia, a sua
utilizacdo em pagamento de juros da divida. O Relatério resumido da
execucdo orcamentaria do governo federal e outros demonstrativos
divulgado pela Secretaria do Tesouro Nacional, com dados até novembro de
2009, revela que a DRU desviou do Orgamento da Seguridade Social para o
Orcamento Fiscal o montante de R$35,5 bilhGes. Desde a entrada em vigor
da DRU, em 2000, ja foram surrupiados da Seguridade Social mais de R$
300 bilhdes.
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Em consonancia com os grifos acima, Carcanhollo (2010, p.115) acrescenta que, dessa
forma, foram mantidos os dois pilares principais da estratégia neoliberal do Consenso de
Washington. Nesses termos, permaneceu em voga a precondicdo da estabilizacdo
macroecondmica e as reformas pré-mercado para a retomada dos investimentos privados em
detrimento da fragilizacdo das politicas sociais universalizantes. Assim, ao analisar as
mudancas ocorridas na primeira década do novo milénio, o autor aponta que tais ajustes
realizados pelo Estado brasileiro geraram, na realidade, maior ortodoxia liberalizante centrada
na manutencdo dos megassuperavits primarios; manutencdo do regime de metas
inflacionérias; politica cambial flutuante; e manutencdo da politica comercial
(CARCANHOLO, 2010, p.115)

Todavia, mesmo com essa acentuacao liberal apontada por Carcanhollo, os dados
apresentados pelos economistas utilizados neste trabalho e também os estudos sobre o tema

realizados por Souza Filho et al*®°

demonstram que, apesar disso, houve uma relativa melhoria
nas condicBes de vida da populacdo através da distribuicdo de renda entre os trabalhadores e
da reducdo conjuntural (e ndo estrutural) da pobreza. Nessa direcdo, a argumentacao teorico-
critica produzida por Gongalves (2011) nos revela outro prisma de interlocucédo o qual permite
compreender de que forma o direcionamento da politica econémica do governo Lula
conseguiu alcangar — em certa medida — uma positiva intercessdo com as politicas sociais. O
autor ao enfocar o desenvolvimento da economia interna constroi sua tese de que, a partir
desse periodo, passou a vigorar um nacional-desenvolvimentismo as avessas. Destarte, tomar
essa “inversdo de sinais” como ponto de partida ¢ de sua suma importancia para

dialeticamente articular as transformacg6es que passaram a operar na protecéo social.

Nos termos de Gongalves (2012, p.23):

Durante o Governo Lula o0s eixos estruturantes do nacional-
desenvolvimentismo foram invertidos. O que se constata claramente é:
desindustrializacdo, dessubstituicdo de importacOes; reprimarizacdo das
exportacOes; maior dependéncia tecnoldgica; maior desnacionalizacdo; perda
de competitividade internacional, crescente vulnerabilidade externa
estrutural em funcdo do aumento do passivo externo financeiro; maior
concentracdo de renda; e crescente dominacdo financeira que expressa a
subordinacdo da politica de desenvolvimento a politica monetéaria centrada
no controle da inflagéo.

% Cf. Souza Filho et al, 2012: In: MOLJO, C. B.; e DURIGHETTO, M. L. (org.). Sistema Gnico de Assisténcia
Sacial, organizagfes da sociedade civil e Servico Social: Uma analise da realidade de Juiz de Fora. Juiz de
Fora: UFJF. 2012.
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Apesar desses fatores ndo possibilitarem uma “reversdo das tendéncias estruturais’
(GONCALVES, 2011, p.24), grosso modo, podemos dizer que o crescimento econdmico do
governo Lula e sua incidéncia na reducdo da pobreza podem ser justificados devido ao fato de
que a partir de 2003, com a aceleracdo e a consolidacdo de elevados saldos na balanca
comercial — juntamente com a radicalizacdo da politica econémica, taxas de juros mais
elevadas e o aumento dos superdvits fiscais primarios — as taxas de inflagdo cairam
sistematicamente. Logo, no tocante as financas publicas, as mudancas no cenario
internacional e a acentuada melhoria das contas externas do pais implicaram em resultados
mais favoraveis para a trajetéria da divida publica (FILGUEIRAS E GONCALVES, 2007).
Dito de outro modo, por meio dessas medidas operacionalizadas, pelo entdo presidente Lula,
foi possivel efetuar o pagamento antecipado da divida, tendo como efeito a reducao dos juros
da divida e, desse modo, se viabilizou maior capacidade de investimento em programas
sociais (com énfase nos programas focalizados).

Posto isto, podemos extrair que através da combinacdo entre o nacional-
desenvolvimentismo as avessas e a positiva situacdo econdmica externa que vigorou entre 0s
anos de 2003 a 2008, se tornou possivel propiciar um certo crescimento econémico do pais.
Entretanto, é importante fixar que este contraditério crescimento alcancado privilegiou
especialmente a exportagdo de commodities e a atragdo das grandes empresas transnacionais e
do capital financeiro. Assim, essas duas principais estratégias reafirmaram a condicdo de
dependéncia e heteronomia do pais e, consequentemente, ofereceram um crescimento
econémico, cuja maior fatia foi capturada pelas empresas transnacionais.

Por isso mesmo, Reinaldo Gongalves (2011) chama atencdo de que se compararmos 0
desempenho da “era Lula” aos indices de outros governos da historia do Brasil ¢ possivel
perceber que este crescimento foi infimo. Isso porque a econémica positiva alcancada no
periodo se deu muito mais pelas conjunturas internacionais do que por uma mudanca na
politica interna ou por uma politica de valorizacdo da economia nacional, conforme defendem

5755

0s tedricos do “neodesenvolvimentismo™'”. De modo ainda mais contundente, o autor ao

*'E importante esclarecer que a palavra “neodesenvolvimentismo™ passou a ser utilizada de forma corriqueira
recentemente no Brasil, como uma espécie de “modismo”, sem que se aprofunde o debate sobre seu significado
(MENDONCGCA, 2012). Na verdade ndo caracterizou a direcdo empreendida pelos governos do PT, embora tenha
se afirmado enquanto tal na retérica de Lula e Dilma. Assim, de modo mais apropriado, Filgueiras et al (2010)
informa que este neodesenvolvimentismo ou novo-desenvolvimentismo alimentado no discurso desses governos
significou, no plano pratico-operacional, um "retorno" do Estado a esfera econdmica, que recriou sob novas
circunstancias e de outra maneira o tripé: capital internacional/Estado/capital nacional. Nas palavras dos autores,
o designado "novo desenvolvimentismo", tal como o “velho” (que perdurou entre as décadas de 1930 a 1980)
"sintetiza o capitalismo possivel de existir na periferia do capitalismo na "era imperialista”, cujas caracteristicas
fundamentais sdo: dependéncia tecnolégico-financeira, concentracdo de renda, exclusdo social e democracia
restrita” (FIGUEIRAS et al 2010, p. 39). Para os economistas o éxito do neodesenvolvimentismo, tal como
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analisar o desempenho do governo Dilma coloca que, enquanto nos mandatos de Lula houve
um fraco desempenho — mas que possibilitou alguns ganhos concretos e que ndo podem ser
desprezados —, no governo desta presidente vem ocorrendo o que Goncalves (2013) denomina
CoOMo “uma apoteose de mediocridade”.

Para o autor, o governo Dilma vivencia uma crise de governabilidade e governanca,
ndo conseguindo estabelecer 0s mesmos acordos que seu antecessor e ndo contando com a
mesma conjuntura externa, o que coloca o modelo em curso em maior fragilidade no contexto

atual. Nesse sentido, a critica de Goncalves (2013, p.8) assinala que

Na perspectiva historica o governo Dilma é a apoteose da mediocridade. O
crescimento econdmico é mediocre pelos padrBes internacionais atuais e
pelos padrBes histdricos brasileiros. As causas sdo domésticas: o déficit de
governanca e a crise de legitimidade do Estado também fazem parte da
apoteose da mediocridade. Esta apoteose € ainda mais evidente com a
degradacdo das contas publicas, a forte deterioracdo das contas externas, 0s
saltos da taxa de cambio e a pressédo inflacionaria. (...) O Brasil embrenha-se
em trajetoria de Desenvolvimento as Avessas.

Em sintese, esse aprofundamento do nacional-desenvolvimentismo as avessas
demonstrou um total comprometimento dos governos do PT com as determinagdes imperadas
pelo projeto de reestruturacdo do capital, pela via da financeirizacdo mundial. Nao obstante,
dentro desse processo, devemos nos lembrar da crise que atingiu os paises de econémica
central no segundo lustro dos “[...] anos 2000, mais especificamente no rastro da crise
financeira que afetou uma das principais economias mundiais, a dos Estados Unidos [...]”
(MOTA, 2012, p.33). Certamente, esta foi uma determinacdo fundamental para a revisao do
projeto arquitetado no inicio dos anos de 1990 e que, conforme sinalizado anteriormente por
Druck e Filgueiras (2007), exigiu especialmente do governo Lula, a revisdo da interacdo entre
as politicas econdmicas e sociais, a0 mesmo tempo em que — especificamente em relacdo ao
sistema de protecdo social — demarcou uma linha de continuidade com o modelo residual,
seletivo e focalizado.

Logo, 0 n6 emblematico que se colocou para os governos do PT se deu em duas
direces: primeiramente pela via do capital que marcou a necessidade de realizar um
ajustamento ainda maior (que culminou na atual mediocridade do Governo Dilma apontada

por Gongalves), visto que as diretrizes que matizaram a condugdo econémica acentuaram a

ocorre no "velho desenvolvimentismo", imprime a necessidade de um elemento politico de suma relevancia, qual
seja: 0 "apaziguamento" e o consentimento dos setores dominados, em especial a cooptacdo do sindicalismo e
dos movimentos sociais, redirecionando suas energias para apoiar as politicas do governo, com o atendimento
marginal e precario das demandas sociais dos setores subalternos da sociedade.
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vulnerabilidade externa do pais, o colocando em situacdo de maior suscetibilidade frente as
crises internacionais. Em segundo lugar pela urgéncia de uma conducdo destinada ao
“socorro” das classes subalternas que se encontravam cada vez mais distantes das
possibilidades de uma politica democratica-universalistas.

Assim, o projeto de restabelecimento®®que passou a vigorar desde o governo Lula
apoiou-se no discurso do desenvolvimento econémico atrelado ao desenvolvimento social, o
tao proclamado “capitalismo democratico”. Essa acepgdo configurou uma espécie de Terceira
Via, que num olhar mais apurado permite identificar a estreita vinculacdo com a concepcao
socioldgica francesa, centrada nos “excluidos”. Destarte, todas as aspira¢0es progressistas
apregoadas historicamente por Lula e pelo PT foram escamoteadas por um viés positivista e
conservador de concentrar as agdes do Estado nos “mais vulnerdveis”, fragilizando ainda mais
a perspectiva de universalizacdo de direitos. A justificativa afiancada era de que, “as politicas
sociais mais adequadas, eficientes e equéanimes (...) seriam 0s programas sociais focalizados,
dirigidos aos mais pobres dos mais pobres. Estes, por sua vez, séo identificados por linhas de
pobreza que subestimam as necessidades minimas de sobrevivéncia de uma familia”
(FILGUEIRAS E GONCALVES, 2007, p.145).

Sob essa trilha de raciocinio vale lembrar as formulac6es de Castelo (2008) acerca de
que essa combinacdo entre desenvolvimento econémico e social ganhou densidade no final do
século passado e, principalmente, no inicio do novo milénio quando se experimentou a

|59

irrupcdo das mobilizacdes contra a ofensiva neoliberal®™ o que conduziu a necessidade de uma

)

restauragdo de tipo “social-liberalista”. Desse modo, 0 autor sublinha que, através do mote
retoérico da justica social, ocorreu a incorporacdo de um novo discurso, articulando o
crescimento econdmico a equidade, como ferramentas do enfrentamento da questdo social

globalizada (Castelo, 2008). Entretanto, o autor € categdrico ao afirmar que o social-

% E importante salientar que este projeto de reestabelecimento ndo se refere ao contexto das politicas
macroecondmicas que permaneceram seguindo as diretrizes do MLP, como ja sinalizamos. De tal forma para
compreender os motivos que fortaleceram a acentuacdo do social-liberalismo e a énfase nas politicas
assistenciais, nos governos do PT, recorremos a Carcanhollo (2010, p.122) o qual nos mostra que no governo
Lula ocorreu “um cenario externo extremamente favoravel, que propiciou o forte crescimento das exportacoes, a
reversdo no déficit da balanga comercial e de transacBes correntes e o acimulo de reservas internacionais que
permitiram, dentre outras coisas, 0 pagamento antecipado de um montante da divida com organismos
internacionais”. Logo, a dimensao ideoldgica do social-liberalismo, alimentada por estes governos, obteve éxito
devido a esta conjuntura econdémica mundial e pela perspicaz direcdo de Lula que soube aproveitar estes
aspectos positivos para adquirir apoio politico a sua condu¢ao destinada ao combate da “pobreza absoluta”.

SCastelo (2008) cita, como exemplos dessas reagdes, o Primeiro Encontro Intercontinental pela Humanidade e
Contra o Neoliberalismo, realizado no México, em 1996; as mobilizacbes contra o Acordo Multilateral de
Investimentos, desencadeadas entre os anos de 1997 e 1998, que conduziram ao cancelamento do acordo, em
outubro de 1998; as mobiliza¢c6es contra a Rodada do Milénio, em Seattle, Estados Unidos, em 1999; as diversas
mobiliza¢Bes contra o FMI, no inicio dos anos 2000, destacando-se as de Washington e de Praga.
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liberalismo é, na verdade, um recurso ideoldgico que, alimentado pelo discurso da justica
social, excluiu o debate acerca das contradi¢Ges da relagéo capital X trabalho e a intervencao

destinada a uma redistribuicdo de renda. Ainda nas palavras de Rodrigo Castelo (2008, p.05),

O social-liberalismo é uma ideologia formulada, como diria Gramsci (2002,
p.63), ndo a partir de iniciativas moleculares, mas como um projeto
hegemonico de classe, contraditorio e heterogéneo nas suas diversas
formulagBes. Por meio de aparelhos privados de hegemonia, as classes
dominantes objetivam retomar a “direcao intelectual e moral” do processo de
expansdo mundial do neoliberalismo, na medida em que o sistema
econémico vai, gradativamente, perdendo credibilidade e legitimidade a
partir das lutas contra hegeménicas e da degradacdo das condicOes de vida
da classe trabalhadora. A nova fase do neoliberalismo — o chamado social-
liberalismo — tem uma dinamica diversa da sua fase do receituario-ideal. (...)
estariamos, no presente, segundo 0s termos gramscianos, em uma fase de
“revolucdo passiva”, ou “revolucdo-restauracdo”, um acordo pelo alto das
classes dominantes visando transformag6es na base econdmica que exclui as
classes subalternas da participagdo ativa na vida politica, a0 mesmo tempo
em que faz concessdes sociais — parciais e focalizadas —, por conta da
pressdo espontanea e limitada dos dominados.

Nesse sentido, o social-liberalismo foi introduzido como forma de conducéo do atual
modelo de protecdo social brasileiro, no intuito de fazer frente aos efeitos mais gritantes da
liberalizacdo dos mercados, exatamente para manter a trajetéria concentradora do capital e
suas consequentes desigualdades (CASTELO, 2008). Por isso mesmo, ao analisarmos esse
processo de modo articulado aos estudos desenvolvidos por Filgueiras e Gongalves (2007) —
referente a politica econdmica do periodo — e de Souza Filho (2011) — sobre a organizacao
estrutural da administracdo publica no Brasil — consideramos possivel indicar que a
administragdo publica na contemporaneidade tem sido organizada em conformidade com a
I6gica de atendimento das demandas dos segmentos subalternos na esfera da micropolitica
como forma de sustentacdo do plano macroecondmico, blogueando o avango das politicas
sociais de cunho universal.

E nesta conjugacdo de interesses contrarios ao aprofundamento de direitos, que a
protecdo social — mais precisamente a assisténcia social — foi ultrajada numa imagem
distorcida de politica destinada a romper com as iniquidades sociais. Mota, ao analisar o curso
das politicas sociais na atualidade, pontua que a partir dos anos 2000 comegou a existir uma
“unidade contraditéria”, ou seja, enquanto avangam a mercantilizacdo e a privatizacdo das
politicas de salde e previdéncia, restringindo o acesso e os beneficios que lhes sdo proprios, a
assisténcia se amplia (...) transformando-se no novo fetiche de enfrentamento da desigualdade

social [...]” (MOTA, 2010, p.134). Assim, as alusdes da estudiosa sugestionam que esteja
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ocorrendo um deslocamento do direito ao trabalho e em seu lugar a assisténcia social esteja
adquirindo uma centralidade, passando a denotar “[...] apolitica de protecdo social e ndo parte
da politica de protecdo social” (IBIDEM.:, grifo da autora).

E importante demarcar que esta analise da autora significa uma propensdo da
assisténcia social se configurar como a principal politica social no cenario nacional, porém
com base nas pesquisas realizadas por Souza Filho — Fundo Publico e o Orgamento de
Politicas sociais: uma analise da seguridade social brasileira (2014) e Fundo Publico e o
Orcamento de Politicas Sociais: uma analise de minas gerais e juiz de fora (2013/2014) —
pode-se afirmar que o volume de recursos, financeiros, humanos e patrimoniais da
previdéncia, saude e, certamente da educacdo, devidos aos aportes estaduais e municipais,
ainda sdo bem maiores do que da assisténcia social. Em outras palavras esses apontamentos
registram a tendéncia de que frente ao continuismo do processo de reformatacdo do Estado, de
reestruturacdo produtiva e da financeirizacdo mundial, o trato da questdo social esteja
demarcando a assistencializacdo da protecdo social brasileira. Desse modo, temos que a
unidade dialética que compde esse processo de assistencializacdo tem por um lado a
focalizacdo expressa fundamentalmente pela transferéncia de renda e, por outro, 0 aumento de
recursos do orcamento publico da Seguridade Social — em termos proporcionais — destinado a
assisténcia social®. Por conseguinte, o produto dessa equacdo foi (e permanece sendo) a
fragilizacdo de politicas permanentes, tais como salde e educacao, que passaram por diversas
estratégias de privatizacao, reducdo e desresponsabilidade do Estado.

Seguindo nessa direcdo, alguns estudiosos do tema (MOTA, 2010; SALVADOR,
2010; BOSCHETTI, 2009; SOUZA FILHO et al, 2012) afirmam que ao analisar 0s
investimentos orcamentarios da Unido na esfera da protecdo social, € possivel afiangar que, na
vigéncia dos governos petistas, 0s recursos voltados aos direitos universais — estabelecidos
constitucionalmente — sofreram um relativo retrocesso, ao contrario dos programas sociais
focalizados. Os dados apresentados por Boschetti (2009) no Encontro Nacional do conjunto
CFESS/CRESS, realizado no ano de 2009 em Brasilia, reiteram essa perspectiva, assinalando
que os investimentos na Seguridade Social evidenciaram um crescimento de recursos na

assisténcia social de 11% no periodo de 2004 a 2007, enquanto, nesses mesmos anos, houve

%0 Neste ponto é oportuno realizarmos um adendo, pois como bem lembra Souza Filho et al (2012) é importante
relativizar esse aumento de recursos destinados a politica de assisténcia social na medida em que se
considerarmos 0s padrfes histéricos de investimento publico na area temos que este sempre foi muito escasso.
Entdo, se faz necessario ndo perder de vista que como esta politica partiu de um recurso irrisorio, mesmo
levando em consideragdo o avanco orgamentario, ainda esta aquém de uma politica amplificada, principalmente
pelo fato do montante maior ndo ser destinado a estruturagdo dos servigos socioassistenciais.
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uma queda de 0,7% na salde, 7,4% na educacdo, 5% na cultura e 44% na habitacdo e
saneamento.

Corroborando com as analises da expoente professora, Evilasio Salvador em seu
estudo sobre a composi¢cdo do Fundo Publico no Brasil, também reafirma a tendéncia de
assistencializacdo e da centralidade da Politica de Assisténcia Social na Prote¢do Social

contemporanea. Segundo o autor:

0s gastos com programa de transferéncia de renda sob condicionalidades e
focalizados, que ndo estdo previstos nos artigos que tratam da seguridade
social na CF, cresceram sua participacdo no orcamento em 15 vezes, saindo
de 0,20% do montante gasto, em 2000, para 3,02%, em 2007. Paralelamente,
reduz a participacdo dos gastos com atendimento hospitalar do SUS no total
das despesas da seguridade social, de 8,58% (2000) para 6,68% (2007). Em
sintese, a assisténcia social tem sido a politica priorizada no ambito da
seguridade social, principalmente a partir de 2003, com o0 crescimento
ascendente dos seus programas, comparativamente aos destinados as
politicas de salde e de previdéncia social. (SALVADOR, 2010, p. 255)

Além disso, Sitcovsky® (2010) em uma cuidadosa anélise sobre o orcamento da
assisténcia social na atualidade aponta que nao ocorreu a “transferéncia de recursos do capital
para os trabalhadores, ou se preferirem, dos ricos para os pobres e, sim, sugere uma
redistribuicdo de renda entre os préprios trabalhadores” (IBIDEM.:, p. 159). Desse modo, o
autor deixa claro que é o principio da regressividade (BOSCHETTI, 2003) do Orcamento
Publico®® que vem alimentando a operacionalizacdo dessa estrutura da protecdo social com a
crescente acentuacao na assisténcia social. Sendo assim, é a propria populacao de baixa renda
guem financia a maior fatia dos recursos do Estado que s&o revertidos para 0s mais
pauperizados.

Outra questdo salientada pelo autor e que chama atencdo é a funcionalidade dos
programas de transferéncia de renda para o capital portador de juros (através da introducéo de
seu publico-alvo em operagbes bancérias tais como: cheques, microcrédito, empréstimos,
entre outros) e para a estimulacdo da economia de determinadas localidades. Frente a este
fendmeno de utilizagdo do segmento intitulado como “excluido” e considerado, até entdo,
improdutivo para a légica do capital podemos afiancar que se reafirma a anunciacéo feita por

Mandel (1982) ainda na década de 1980. Relembrando os estudos do autor, ao tratar da

81 Cf. Sitcovsky (2010): In: MOTA, A. E. (org.). O mito da assisténcia social: Ensaios sobre Estado, Politica
e Sociedade. Sdo Paulo: Cortez, 2010.

%2 para melhor compreensdo do tema, isto &, sobre as fontes de financiamento que compde o orcamento da
Seguridade Social Brasileira e 0 peso das contribui¢bes sociais que atestam a tese de regressividade, vide:
SALVADOR, E. Fundo Publico e Seguridade social no Brasil. Sdo Paulo: Cortez, 2010.



153

tendéncia de supercapitalizagdo no capitalismo tardio, temos que 0 mesmo ja apontava que tal
fato levaria a uma busca constante por novas esferas da vida social como forma de
valorizacéo do capital.

Os indicativos de Sitcovsky sobre a expansdo da assisténcia social no contexto de
financeirizacdo mundial ratificam as formulagdes mandelianas e demonstram que diante do
contexto de desemprego estrutural, a politica de assisténcia social vem adquirindo um especial
significado. Isso porque, em alguns casos, a transferéncia monetaria obtida pelos beneficiarios
dos programas sociais chega a representar, inclusive, uma singular forma de movimentacao na
esfera do consumo. A luz dos grifos contidos na obra O mito da assisténcia social: ensaios
sobre estado, politica e sociedade, temos que:

Os impactos econémico-sociais gerados nas familias atendidas, assim como
nos municipios, sinalizam os contornos da referida centralidade que vem
adquirindo a Assisténcia Social. E sabido que, na maioria dos casos, 0S
beneficios pagos pela politica de assisténcia social, através dos programas de
transferéncia de renda, acabam assumindo um importante peso na renda,
quando ndo, a Unica fonte de renda das muitas familias nas localidades mais
longinquas do Brasil. (...) Um exemplo deste fenébmeno é o dia do
pagamento do Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil — PETI. Neste
periodo, se instituem verdadeiras feiras locais, incrementando a circulagdo
de dinheiro e mercadorias nos municipios. A politica de assisténcia social,
via transferéncia de renda, tem se constituido um elemento de acesso a bens
e servigos circunscritos no circuito da compra e venda de mercadorias. Os
dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios — PNAD 2006
sinalizam um crescimento no consumo de bens durdveis entre 0s usuarios
dos programas de transferéncia de renda (MOTA, 2010, p. 154-155).

Logo, tendo em vista todos os elementos que conformaram a estrutura do governo
Lula e, ao que tudo indica, permanecem no governo de Dilma, torna-se perfeitamente
compativel afirmarmos que “a pedra angular da politica de assisténcia social do governo Lula
é a politica de transferéncia de renda, principalmente a desenvolvida através do Programa
Bolsa Familia (PBF)®*®” (SOUZA FILHO et al, 2012, p.31). Entrementes, registrar esses

apontamentos ndo significa negar aqui a importancia dessas agdes para a melhoria das

% O Programa Bolsa Familia possui os valores divididos de acordo com a caracteristica da familia. Para as
familias que possuem renda per capita inferior ou igual a R$77,00, consideradas em situacdo de extrema
pobreza, ainda que ndo tenham criangas, adolescentes ou jovens em sua composicao, recebem o beneficio basico
no valor de R$77,00. Os beneficios varidveis sdo estipulados de acordo com a composi¢do familiar (presenca de
criangas e adolescentes até 15 anos; gestantes; nutrizes; adolescentes de 16 e 17 anos. Sendo os valores para as 3
primeiras situacdes R$35,00 e para a Gltima R$42,00). Além do beneficio para superagdo da Extrema Pobreza
(BSP) que é avaliado caso a caso, para as familias que estejam em situacdo de extrema pobreza, mesmo ap6s o
recebimento dos outros beneficios do PBF também no valor de R$77,00, independe da composicdo familiar.
(Fonte: Ministério de Desenvolvimento Social (http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/beneficios/composicao-de-
valores, acesso em: 02/05/2015).
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condigdes de vida dos segmentos mais expropriados da sociedade, visto que inegavelmente 0s
programas de transferéncia de renda indicaram uma melhoria, ainda que pontual, para esta
populacdo. A guestdo que se coloca é como potencializar a perspectiva de universalizacao de
direitos através de um sistema de protecdo social que vem sendo respaldado numa ldgica
regressiva e pautado na direcdo stricto sensu.

Cabe ressaltar que o PBF, instituido pela lei 10.836 de 2004 e regulamentado pelo
decreto n® 5.209 do mesmo ano, representou um avango no que se refere a unificacdo dos
vérios programas fragmentados da gestdo FHC. Todavia, estudos recentes® apontam para
alguns complicadores, do ponto de vista da universalizagdo de direitos, a saber: recorte de
renda per capita ndo parametrado pelo salario minimo e muito abaixo de condicGes dignas de
sobrevivéncia; condicionalidades da saude e da educacgéo reproduzindo uma logica restritiva e
disciplinadora; o fato de ser uma politica de governo e ndo de Estado, como o BPC, o que
coloca o programa em extrema fragilidade a depender das mudangas politicas do pais, entre
outros. E nessa direcdo que, Druck e Filgueiras (2007) ao analisarem a tonica dada ao PBF,
expressam uma critica contundente ao aspecto teleoldgico do programa para a legitimidade do

governo. Nas palavras dos autores,

O Bolsa-Familia se constitui, de fato, numa politica assistencialista e
clientelista e, portanto, manipulatéria do ponto de vista politico, em
particular quando se trata de seu publico alvo: uma massa de miseraveis
desorganizada e sem experiéncia associativa e de luta por seus direitos. A
renda por ele transferida as familias ndo se constitui em um direito social,
podendo ser reduzida e/ou retirada a qualquer momento, ao sabor dos
interesses de cada governo (DRUCK E FILGUEIRAS, 2007, p.31).

Posto isto, ao fazer um balanco dos governos Lula e Dilma tomando por base os
criteriosos estudos que nos guiaram nessa imersdo, assumimos a posi¢do de que ao invés de
realizarem reformas democréaticas, populares e no sentido de valorizacdo do trabalho, de
ampliacdo dos direitos sociais, trabalhistas e previdenciarios, ambos governos, enfatizaram as
politicas assistencialistas e compensatorias. Juntamente a esse quadro de reformas néo se pode
esquecer que a mercantilizacdo da salde e da previdéncia social, somadas a priorizagdo dos
recursos orgamentarios destinados aos programas de transferéncia de renda em detrimentos
das acOes estruturadoras da Seguridade Social indicam, conforme mencionamos, a propensao

crescente de assistencializacdo das politicas sociais. Assim sendo, temos que o pacto de

% Dentre os varios estudos realizados acerca dessa analise sobre o Programa Bolsa Familia ressaltamos aqueles
dos quais nos apropriamos para a construgdo dessa reflexéo, a saber: FILGUEIRAS e GONCALVES (2007);
MOTA (2010); YAZBEK, SILVA e GIOVANNI (2007) e MOLJO e DURIGHETTO, M. L. (org.) (2012).



155

dominacdo rearticulado no governo de FHC foi aprofundado nesses governos, garantindo a
imbricacdo entre o patrimonialismo e a burocracia pela centralizagdo nos centros de deciséo
combinados a flexibilizacéo e privatizacdo da area social (SOUZA FILHO, 2006; 2011), onde
0s programas de transferéncia de renda funcionam como uma importante mediacdo dentro
dessa dinamica.

Sob essa perspectiva, ao tratarmos especificamente da alocagdo de recursos dentro da
prépria politica de assisténcia social, temos que os dados apresentados no estudo
desenvolvido pelo programa de pés-graduacdo da Faculdade de Servico Social® da
Universidade Federal de Juiz de Fora — FSS/UFJF também sinalizam para esta direcéo. Isto é,
ao analisarem o0s apontamentos referentes aos recursos destinados ao Ministério
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) na Lei Orcamentaria Anual de 2010,

Souza Filho et al (2012, p.23) registram que:

Quando se procede a comparagéo entre 0s recursos destinados aos principais
programas de transferéncia de renda e as demais ag¢fes sociais do MDS,
verifica-se que o BPC consome cerca de 52% dos recursos, seguido pelo
Bolsa-Familia com cerca de 35%. Estes dois programas de transferéncia de
renda concentram 87% dos recursos destinados a populagdo. Os outros 13%
dos recursos estdo distribuidos entre a Renda Mensal Vitalicia, com 4,6%, a
protecdo social béasica e especial com 2,3%, PROJOVEM com 0,9%, o PETI
com aproximadamente, 0,7%, no enfrentamento da violéncia sexual contra
criangas e adolescentes, com 0,1% e as outras agdes do MDS que somadas
ficam com 4,4%, conforme indica a Lei Orcamentéria Anual de 2010. Como
se percebe, os gastos com a politica de assisténcia social revelam a
consolidacdo da tendéncia dos mesmos constituir-se predominantemente nos
programas de renda. Somados os valores destinados a esses programas,
constata-se que sdo responsaveis por 91,6% do valor total de recursos
orcamentados para o MDS. Desse modo, o MDS vem priorizando
claramente os programas de transferéncia de renda para as categorias e/ou
segmentos em situacdo de pobreza absoluta, o que lhes atribui o carater de
programas altamente restritos e focalizados.

% 0 estudo citado é fruto da pesquisa desenvolvida pelo grupo de pesquisa Servico Social, Movimentos Sociais e
Politicas Publicas que culminou na producdo do livro Sistema Unico de Assisténcia Social, Organizacdes da
Sociedade Civil: uma andlise da realidade de juiz de fora. A pesquisa intitulada Analise das condigdes sociais,
politicas e culturais e da intervencdo profissional do Assistente Social na implantacdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS) em Juiz de Fora (periodo 2005-2009) foi financiada pela Fundacdo de Amparo a
Pesquisa do Estado de Minas Gerais — FAPEMIG, Pro-reitoria de Pesquisa — PROPESQ/UFJF e Programa de
Cooperacdo Académica — PROCAD entre UFJF, UFAL, UFPE e UFRJ. O objetivo da pesquisa consistiu em
“[...] analisar as condi¢bes sociais, politicas e culturais para implementacdo do SUAS e verificar que
caracteristicas vem assumindo a intervencdo profissional dos Assistentes Sociais no processo de efetivacdo da
politica(SOUZA FILHO et al, 2012, p.11). Ainda de acordo com os pesquisadores, “analisar estes elementos no
municipio de Juiz de Fora, bem como identificar as bases do associativismo e dos processos de participagao
existentes, verificando suas potencialidades e limites para a implantacdo do SUAS, constituem os objetivos dos
contetidos que compdem o presente livro” (IBIDEM).
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Todavia, ponderar tais indicativos como parte integrante do prosseguimento de
contrarreforma do Estado — durante o percurso dos governos do PT — juntamente aos impactos
negativos decorrentes desse processo para as politicas sociais numa perspectiva democratica-
universalista, ndo implica desconsiderar que, neste mesmo periodo, se concretizou uma nova
estruturacdo da politica de assisténcia social brasileira. Tal afirmativa se justifica na medida
em podemos verificar que, enquanto o governo de Fernando Henrique ignorou os preceitos da
LOAS e deu enfoque ao Programa Comunidade Solidaria, a partir da gestdo de Lula a
assisténcia social adquiriu efetivamente um arcabouco institucional puablico. Sendo assim, a
administracdo instaurada no governo petista viabilizou expressivos avancos para esta area,

descritos por Souza Filho et al (2012, p.29) da seguinte forma:

Os aspectos mais significativos implementados pelo Governo Lula no campo
da assisténcia social foram: o fim do Programa Comunidade Solidaria e a
rearticulacdo do Conselho Nacional de Assisténcia Social; a unificacdo dos
programas de transferéncia de renda no denominado Bolsa Familia, (...) a
centralizacdo das acOes da politica de assisténcia social no Ministério de
Desenvolvimento Social e Combate a Fome; e por fim, a aprovacdo da
Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), consubstanciando as
diretrizes da IV Conferéncia de Assisténcia Social, que teve como principal
deliberagfo a implementac&o do Sistema Unico de Assisténcia Social.

De tal modo, diametralmente articulado a tendéncia minimalista ditada pelas agéncias
internacionais de crédito que direcionaram o pacto de dominacgdo vigente a partir dos anos de
1990, foi precisamente no governo Lula que obtivemos os dois principais marcos que
impulsionaram a implementagdo e difusdo da assisténcia social enquanto direito social e dever
do Estado, quais sejam: a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS/2004) que
apresentou as bases e referéncias necessarias para a institucionalizacdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social, cujos eixos estruturantes de sua gestdo foram definidos pela Norma
Operacional Bésica (NOB/SUAS) em 2005. Dentro deste contexto, a criacdo do SUAS
representou a grande inovacao da assisténcia social estabelecendo uma gestdo integrada em
todo o territorio nacional e que por meio da articulacdo dos trés entes federativos objetivou
consolidar um sistema pablico ndo contributivo, descentralizado e participativo.

Destarte, em conformidade com o direcionamento da CF/1988 e da LOAS, o SUAS
“[...] robusteceu e reordenou as agdes da assisténcia” (MOTA, 2010, p.134). Além disso,
também devemos lembrar que no governo Dilma, com a aprovacdo da Lei 12.435 em 06 de
julho de 2011 — que alterou alguns dispositivos da LOAS — reafirmou-se o0 SUAS enguanto

um importante aporte para a consolidacdo da politica de assisténcia social, ampliando a



157

compreensdo de conceitos definidores, 0 que consequentemente, permitiu maior alcance das
acOes. A titulo de exemplificacdo, podemos citar a avaliacdo para a concessdo do BPC, que
por meio desta regulamentacao, teve o conceito de familia reconfigurado, passando a incluir
membros até entdo excluidos no processo de andlise, tais como padrasto e enteados. Ou seja,
este indicativo € apenas para ilustrar que atraves de alguns procedimentos e normas definidas
pelos SUAS abriu-se o precedente para uma visdo mais ampliada das rela¢Ges sociais e que,
por conseguinte, cria a possibilidade de uma maior articulacdo entre as necessidades sociais e
a construcao de servicos, programas e projetos.

Nesse sentido, a aprovacdo da Lei 12.435 confirmou a politica de assisténcia social
como politica de direito e pertencente ao aparato burocratico da administracdo publica. Nos

termos da regulamentacéo:

Art. 6% A gestdo das agdes na area de assisténcia social fica organizada sob a
forma de sistema descentralizado e participativo, denominado Sistema Unico
de Assisténcia Social (Suas), com o0s seguintes objetivos: | - consolidar a
gestdo compartilhada, o cofinanciamento e a cooperagdo técnica entre 0s
entes federativos que, de modo articulado, operam a prote¢do social ndo
contributiva; Il - integrar a rede publica e privada de servigcos, programas,
projetos e beneficios de assisténcia social, na forma do art. 6° Il -
estabelecer as responsabilidades dos entes federativos na organizacao,
regulacdo, manutencdo e expansdo das acOes de assisténcia social; IV -
definir os niveis de gestdo, respeitadas as diversidades regionais e
municipais V - implementar a gestdo do trabalho e a educagdo permanente
na assisténcia social; VI - estabelecer a gestdo integrada de servigos e
beneficios; e VII - afiancar a vigilancia socioassistencial e a garantia de
direitos (BRASIL, 2011, p. 03).

Assim, a bem da verdade, mais do que um sistema estruturador, o SUAS traduziu uma
politica de Estado contraria a tradigdo clientelista, assistencialista e tuteladora, primando pela
universalizacdo de cobertura e acesso aos servigcos. Nesses termos, se pode destacar como

pontos de avanco do SUAS:

v A estruturacdo dos servicos;

v A definigéo de niveis de protecéo;

v' A regulamentagdo da participacdo das organizagdes ndo governamentais
submetida ao poder publico (REDE SUAS);

v" Os mecanismos de participacdo popular;

v Areafirmacdo da intersetorialidade para o desenvolvimento das agoes;
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v" A introducdo de novas formas de financiamento através da definicdo da
competéncia de cada esfera, pisos de financiamento, repasse dos recursos
federais via fundo; e

v' A implementacdo de Sistemas de informacdo (Ex.. SUAS WEB e CAD
SUAS).

Ainda, segundo Couto et al (2012, p.62)

Outra dimensdo que cabe destacar € que a PNAS e o SUAS ampliam o0s
usuarios da politica, na perspectiva de superar a fragmentagdo contida na
abordagem por segmentos (como o idoso, adolescente, a populacdo em
situacdo de rua, entre outros), (..). Nessa concepcdo, evidenciam-se
condigdes de pobreza e vulnerabilidade associadas a um quadro de
necessidades objetivas e subjetivas onde se somam dificuldades materiais,
relacionais, culturais que interferem na reproducéo social dos trabalhadores e
de suas familias. Trata-se de uma concep¢do multidimensional de pobreza
que ndo se reduz as privagdes materiais, alcancando diferentes planos e
dimensdes da vida do cidadao.

Ademais, a instauracdo do SUAS alavancou as bases necessarias para a construgdo de
uma politica nacional de recursos humanos, de capacitacdo e planos de gestdo de médio e
longo prazo, contribuindo para que — pela primeira vez — a &rea da assisténcia social
consubstanciasse um aparato legal voltado para a qualificacdo do seu quadro funcional. Um
exemplo dessa conducdo foi a Norma Operacional Bésica de Recursos Humanos do Sistema
Unico de Assisténcia Social (NOB-RH/SUAS) e o Plano Nacional Decenal da Assisténcia
Social (Plano 10). Cabe ressaltar que este Gltimo, aponta como uma de suas metas a
implantacdo e implementacdo de uma politica de educacdo permanente e de valorizacdo dos
profissionais, conselheiros, gestores, técnicos governamentais, entre outros atores. Assim, 0
referido documento afirma que o objetivo consiste em desenvolver principios éticos, politicos
e profissionais destinados a garantir a qualidade do atendimento na area da assisténcia social
como politica publica.

Dessa maneira, podemos dizer que a concentricidade (KOSIK, 1976) aparente nos
mostra que a legislacdo deste sistema seguiu na contraméo do processo de contrarreforma do
Estado, cujas outorgas tém sido realizadas no sentido de fragilizagdo dos servidores publicos.
Porém, sem superestimar esta dimensdo do plano formal, compete evidenciar que esta questao
dos recursos humanos € uma das inquietacfes que nos dispomos a percorrer na investigacao
da realidade objetiva. Isso porque, como vimos, a direcdo neoliberal de desestruturacdo dos

servidores publicos gera inexoravelmente um tensionamento para esses avangos concernentes
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a qualificacdo permanente e a profissionalizagdo. Para além disso, também é procedente
destacar que existem indicativos de que, pelas articulagOes estabelecidas na realidade local, o
SUAS no municipio de Juiz de Fora sofre essa tensdao de modo ainda mais visceral, conforme
discutiremos adiante no Capitulo IlI.

Um outro ponto a ser destacado sobre 0 SUAS se refere aos instrumentos de gestéo do
trabalho para a elaboracdo do planejamento técnico e financeiro da politica de assisténcia
social. Dentre os recursos/meios mais importantes trazidos pelo SUAS podemos indicar o
Plano de Assisténcia Social; a definicdo do Orcamento préprio da politica de assisténcia
social; a realizacdo do monitoramento das agOes, a avaliagdo/gestdo da informagdo; e a
producdo do relatério anual de gestdo. De posse desses instrumentos que sdo de
responsabilidade do o6rgdo gestor, mas que também estdo submetidos aos Conselhos de
Assisténcia Social — tanto a nivel municipal, estadual e nacional — consideramos que existe
um salto qualitativo, na medida em que, a priori, demonstram uma transparéncia e
socializagdo politica do processo.

Neste sentido, estes elementos supracitados devem ser entendidos ndo apenas
enquanto procedimentos técnicos, mas como mecanismos que — a dependerem da direcdo
politica impressa — podem ajudar a delinear uma gestdo democrética e participativa. Por isso
mesmao, corroboramos com os grifos de Souza Filho et al (2012, p.31) acerca de que 0 SUAS

aponta ainda alguns instrumentos democratizadores de gestdo, como o
cardter democratico da constituicdo e avaliagdo do plano; o carater
democratico de construcdo, aprovacao e gestdo do orcamento, a publicizagdo
da informacéo; a proporcionalidade de recursos no fundo e no 6rgéo gestor
da fungdo programatica 8 (assisténcia social); a dispersao/ concentracdo dos
recursos desta funcdo entre os 6rgdos que compdem a gestdo municipal ou
estadual e o exercicio do comando Unico por 6rgao gestor.

Ainda em relacdo a estruturacdo do SUAS, cabe especificarmos que a PNAS/2004
estabeleceu duas modalidades de protecdo social: a basica e a especial. Nesse ensejo, Couto et
al chamam aten¢ao para o fato de que esta diferencia¢do faz sentido na medida em que “a
desigualdade social e a pobreza, inerentes a sociedade contemporénea, engendram diferentes
modalidades de desprote¢cdo social que exigem atencdo estatal diferenciada para o seu
enfrentamento” (IBIDEM.:, 2012, p.63). Mas, ao admitir essa necessidade objetiva dentro das
vicissitudes dos tempos hodiernos ndo podemos deixar de registrar que isso nao significa, em
hipdtese alguma, perder de vista as desigualdades sociais e a pobreza enquanto expressdes da

questdo social que tém como fundamento as contradigdes da relagdo capital e trabalho.
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Munidos dessas consideracdes e retornando ao texto da PNAS/2004, temos que a protecdo

social basica,

[...] tem como objetivo prevenir situacbes de risco através do
desenvolvimento de potencialidades e aquisicGes, e o fortalecimento de
vinculos familiares e comunitéarios. Destina-se a populagdo que vive em
situacdo de vulnerabilidade social decorrente da pobreza, privacdo (auséncia
de renda, precério ou nulo acesso aos servi¢os publicos, dentre outros) e, ou,
fragilizacdo de vinculos afetivos - relacionais e de pertencimento social
(discriminacdes etérias, étnicas, de género ou por deficiéncias, dentre outras)
(BRASIL, 2004, p. 33).

No tocante a protecdo social especial, a legislacdo que estrutura o SUAS apresenta,
ainda, duas modalidades, quais sejam: a de média complexidade e a de alta complexidade.
Assim, a PNAS coloca que a primeira é destinada as familias e individuos com seus direitos
violados, mas cujo vinculo familiar e comunitario nao foi rompido. J& a segunda modalidade é
apontada como aquela que visa garantir a protecdo integral para familias e individuos que
tiveram rompimento do vinculo ou que se encontram sem referéncia familiar e/ou

comunitaria. Nesse sentido a PNAS/2004 define a protecéo especial do seguinte forma:

Modalidade de atendimento assistencial destinada a familias e individuos
gue se encontram em situacdo de risco pessoal e social, por ocorréncia de
abandono, maus tratos fisicos e, ou, psiquicos, abuso sexual, uso de
substancias psicoativas, cumprimento de medidas socioeducativas, situagéo
de rua, situagéo de trabalho infantil, dentre outras (BRASIL, 2004, p. 37).

E importante fixar que o SUAS através de todas essas definicdes, normatizacdes,
organizacbes e padronizacbes dos servicos, ndo deixou de considerar as particularidades
regionais/locais. Nesse sentido, tais parametros técnicos adicionaram relevantes elementos
que vem compondo um determinado perfil de politica que possibilita romper — ou a0 menos
fragilizar — com a cultura assistencialista e com o primeiro-damismo que historicamente
delineou a estruturacdo das acOes, principalmente a nivel municipal. Sob esse designo, a
implantacdo do CRAS se constituiu como um eixo crucial da politica, tendo em vista que em
muitos municipios brasileiros ndo existia qualquer estrutura publica para a efetivacdo da
assisténcia social. Segundo a PNAS/2004, o CRAS é:
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Uma unidade publica estatal (grifos nossos) de base territorial, localizado
em éareas de vulnerabilidade social, que abrange a um total de até 1.000
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
comunitério, visando a orientacdo e o convivio sécio familiar e comunitario.
Neste sentido, é responsavel pela oferta do Programa de Atencéo Integral as
Familias (BRASIL, 2004, p. 35).

Compete evidenciarmos que alem do CRAS, que atua enquanto unidade articuladora
da protecdo social bésica, também foi estabelecido um importante equipamento dentro da
protecdo social especial, isto é, estamos nos referindo ao Centro de Referéncia Especializado
de Assisténcia Social (CREAS). De acordo com o Art. 6° § 2° da lei n® 12.435, “O Creas ¢ a
unidade publica (grifos nossos) de abrangéncia e gestdo municipal, estadual ou regional,
destinada a prestacdo de servicos a individuos e familias que se encontram em situacdo de
risco pessoal ou social, por violagdo de direitos ou contingéncia [...]” (BRASIL, 2011, p.7).
Dada a complexidade dos servicos, os CREAS sdo instalados nos municipios de acordo com o
porte, nivel de gestdo e a demanda, havendo o precedente de realizacdo de consorcios
intermunicipais para o atendimento das cidades menores.

Nesse interim, julgamos pertinente sublinhar que ao expor os contornos dos niveis de
protecdo social e os equipamentos que dao suporte a Politica de Assisténcia Social, ndo
procedemos a uma analise das terminologias e definicdes impressas nos termos legais, embora
estejamos conscientes de que existem alguns problemas a serem considerados. Em outras
palavras, ao apontarmos como positivo essa estruturacdo que materializa o SUAS, néo
desprezamos o fato de que, do ponto de vista universalizante, existem alguns aspectos
conceituais fragilizadores, tais como: vulnerabilidade social, risco social, centralidade na
familia, entre outros.

Por outro lado, ndo podemos subtrair das mediagdes que compdem este paradigma, o
contexto no qual o SUAS foi implantado, isto &, seria uma utopia admitir que estas legislacoes
(PNAS/2004, NOB/SUAS-2005 e demais regulamentacdes decorrentes) teriam condigdes
objetivas de serem isentas da tendéncia social liberalista que matizou os governos do PT. De
qualquer modo, o que buscamos demonstrar € que, apesar desses complicadores conceptuais,
existem importantes avancos traduzidos por essa estruturagdo. Assim, acreditamos que sdo
estes os pontos que devem ser potencializados, pois podem ajudar na composicdo de
estratégias — em prol das classes subalternas — diante do atual momento vivenciado que segue

imbuido pela maxima de sucateamento dos servigos publicos.
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Em linhas gerais, entre equivocos e avangos ocasionados, concordamos com as
andlises tedrico-criticas que afiancam o SUAS enquanto uma estrutura racional-legal que
pode (ndo significa que de fato vai ocorrer) contribuir para romper com as praticas
tradicionais e conservadoras, que historicamente conduziram a assisténcia social no Brasil.
Entrementes, dialeticamente articulado a esses aspectos positivos, ndo se pode perder de vista
as elucidacdes anteriormente elencadas acerca do ajuste do capital e seus desastrosos efeitos
para 0 quadro das politicas sociais que, por sua vez, revertem-se em expressivos obstaculos
para a consolidacdo do SUAS numa dimensao concernente com a légica dos direitos sociais.
Sob essa perspectiva, nos chama atencdo as analises de Souza Filho et al acerca de que todo
esse cenario somado ao fato do SUAS ser uma conquista recente e, ainda em construgdo, faz

com que a sua efetivacdo esteja em meio a uma encruzilhada, isto é:

Nesse quadro, a implementacdo do SUAS, nos estados/municipios pode
caminhar em, pelo menos, dois sentidos, opostos entre si: refor¢o da
dimensdo democrética prevista na PNAS/SUAS ou, entdo seguir como
estratégia de controle e fiscalizacdo dos critérios de elegibilidade e das
condicionalidades previstas no PBF e consolidar o “pluralismo de bem estar”
na area, reiterando a assistencializagdo da assisténcia social (SOUZA FILHO
etal, 2012, p.39).

Na esteira dessas ponderacgdes, nossas analises seguem no sentido de que esse cenario
dual indica uma tendéncia do ideario neoliberal esta produzindo arranjos e acomodacdes de
tradicionais concep¢0es e praticas, hegemonizadas pela perspectiva regressiva, minimalista e
gerencial, impulsionando processos que, inclusive, podem alterar a finalidade, o contetdo e o
alcance do SUAS. De tal modo é factivel dizer que gerir a politica de assisténcia social na
atualidade significa caminhar numa triade formada pelo legado conservador, pelas
determinacg6es neoliberais e pela estruturacao progressista do SUAS.

Em suma, é sob essa orientacdo que buscamos, no préximo capitulo, analisar a
realidade do SUAS no municipio Juiz de Fora a fim de desvencilhar o movimento do real que
compde essa singularidade. Consideramos que, dentro dessa imerséo o principal esforgo deve
se concentrar em encontrar meios/recursos que abram “brechas” para se edificar propostas
alternativas rumo ao aprofundamento de direitos e pautadas numa administracdo publica
democratica. Sob essa acepcéo, as incidéncias diretas e indiretas nas possibilidades objetivas
do SUAS no contexto geral nos instiga a compreender como se equalizam todos esses
aspectos nas regulamentagdes do SUAS na realidade local, para onde partiremos daqui em

diante.
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CAPITULO Il — A CONSOLIDACAO DO SUAS NO MUNICIPIO DE JUIZ DE
FORA NA CENA CONTEMPORANEA

3.1- Caminho Metodoldgico

Diante do aporte tedrico trilhado nos dois primeiros capitulos propds-se nas discussdes
desenvolvidas neste terceiro momento a apreensdo do objeto em tela, propriamente dita. Para
tanto compete evidenciar que o percurso metodoldgico que nos guiou para essa incursao
tomou por base a analise empreendida por Marx, onde o mesmo incorporou o postulado
materialista feuerbachiano e o método dialético, de Hegel. Nesse ensejo, devemos lembrar
que as contribui¢cbes de ambos autores foram fundamentais para que Marx pudesse alcancar
“o método cientificamente exato” (Marx, 1996, p.39) de compreender a sociedade burguesa,
mas que diferentemente dos demais pensadores de sua época, afiancava o conhecimento
cientifico com o proposito de transformacéo da realidade. Por isso mesmo comungamos dessa
posicdo revolucionaria empreendida pelo autor, pois, tendo em vista que nosso objeto se situa
no ambito da administracdo das politicas sociais e, enquanto tal, tende a ser cotidianamente
tensionado como instrumento de dominacéo e manutencdo do ordenamento societario torna-se
necessario adensar reflexdes criticas que busquem dar visibilidade ao carater contraditorio
dessas discussdes no sentido de fortalecé-las em prol das classes subalternas.

Dessa forma, o rigor cientifico cunhado por Marx nos imputa o pressuposto axioldgico
de que “ndo ¢ a consciéncia dos homens que determina o seu ser, mas ao contrario, € o seu ser
social que determina sua consciéncia” (MARX, 1978, p.130). Tal acep¢do implica que para
realizarmos o processo de conhecimento € preciso partir da base material que € aquela que
vai, em Ultima instancia, condicionar a forma como o homem vive e o lugar que ele ocupa na
estrutura social. Logo, traduzindo esses nexos causais desmistificados pelo autor, implica
empreender que ao tomar a gestdo do SUAS como objeto de pesquisa requer ndo perder de
vista que, tanto a dimensdo politica quanto a dimensdo técnica, estdo inexoravelmente
atreladas a estrutura das relagdes de producdo e reproducédo social. Consequentemente, 0s
caminhos e descaminhos delineados ndo constituem acgdes isoladas, mas respondem a essa
determinacdo central do ordenamento societario. Sendo assim, a administracdo das politicas
sociais ndo possui qualquer neutralidade e, nem mesmo, tem a possibilidade de realizar o bem
comum (Hegel, 1997).
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E exatamente por essa preeminéncia estrutural que, do ponto de vista metodoldgico,
Marx infere a contradicdo como o “combustivel” do movimento do real. Assim, o
materialismo-dialético € o método mais apropriado para a compreensdo do objeto por
possibilitar desnudar a realidade em suas articulagbes internas, pressupondo uma relacéo
dialética entre estrutura e superestrutura (ponto de vista da realidade) e esséncia e aparéncia
(ponto de vista metodoldgico). Entrementes, Marx demonstra que como o conhecimento se
depara com uma realidade multifacetada — constituida por varios aspectos/dimensdes que
compdem a totalidade social — chegar as conexdes internas exige examinar criteriosamente
aquilo que se encontra na imediaticidade. Desse modo, por intermédio da categoria da
Totalidade, o presente estudo ndo se fixou na questdo da organizagdo administrativa do SUAS
em Juiz de Fora por si s6, mas debateu o seu significado atual no &mbito das politicas publicas
de modo articulado as tendéncias que conformam a estruturacdo do Estado contemporaneo.
Por outro lado, também buscou apreender a partir do movimento do real os avangos e
retrocessos perpetrados, refutando as avaliagBes conservadoras da ineficiéncia e ineficacia da
administracdo publica.

Para tanto se fez necessario realizar o primeiro momento do método que implicou ir do
concreto ao abstrato, onde o concreto s tem sentido na medida em que alcanga
progressivamente as determinacfes por meio do recurso da abstracdo. Cabe salientar que na
aproximacéo inicial do objeto, Marx empreende que ndo se pode confundir a representacdo do
real com o real propriamente dito. O emérito autor esclarece ainda, que a representacao
significa “[...] um ato cognitivo inicial, ingénuo, primeiro, cheio de sentido, mas confuso,
cadtico. A partir da representacao originaria, a abstracdo inicia seu procedimento (produtor de
conhecimento) como momento analitico da razao” (DUSSEL, 2012, p.50). Sendo assim, esse
primeiro momento de apreensdo do SUAS em Juiz Fora consistiu tanto na pratica profissional
guanto nas primeiras leituras acerca da organizacdo da politicas de assisténcia social a nivel
nacional e local, o que nos permitiu formar uma ideia inicial do objeto de estudo.

Assim, Dussel (2012) nos ajuda a compreender que este momento da representacao se
constitui como a primeira etapa do processo de abstracdo justamente porque a realidade se
apresenta como uma unidade fechada (constituida por maltiplas determinagdes), e por isso,
dela se tem um juizo, isto é, uma ideia/representacdo. Nesse sentido, afiancamos que 0s
motivos elencados nas linhas iniciais da apresentacdo dessa dissertagdo — referentes a
separacdo entre planejamento e execucdo; mudancas trazidas pela PNAS/2004 e suas
respectivas normas operacionais e a énfase da gestdo no aspecto quantitativo — corroboraram

para que pudéssemos formar essa representacdo inicial da gestdo do SUAS, delineando o
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primeiro passo do processo inteligivel para alcangar maiores determinagdes. Por conseguinte,
para ultrapassar essa representacdo do todo cadtico da politica de assisténcia social municipal
e compreender as determinacdes desse fendmeno investigado, procedemos a segunda etapa do
método, que consistiu no inicio da atividade cientifica propriamente dita.

Segundo Marx, nessa segunda etapa compete ao investigador identificar as
determinagfes mais gerais que compdem a unidade da diversidade do real. Clarificando esse
movimento do método, Dussel (2012, p.57) nos explica que essas “determinagdes sdo
momentos da sua existéncia, formas de ser da propria sociedade”, constituindo a propria
realidade (determinagOes concretas). Desse modo, apesar de na aproximagdo inicial a
aparéncia fenoménica se mostrar como um bloco Unico, na verdade ela esta imbricada por
varias determinacGes que se articulam mutuamente e definem a dindmica interna deste
concreto existente, ou seja, sua esséncia. Por isso mesmo, Marx pontua que € através da
abstracdo que se torna possivel acessar essas determinac@es para reproduzir mentalmente o
concreto (categorias), isto €, “se apropriar do concreto, para reproduzi-lo como concreto
pensado” (MARX, 1996, p.40). Assim, este momento do método consistiu nas reflexdes
elencadas nos capitulos | e Il, através dos quais tivemos a possibilidade de formar essas
determinacGes mais gerais chegando as categorias centrais para imprimir a anélise de dados,
quais sejam: Estado, Burocracia, Administracdo Publica Democratica, Neoliberalismo,
Gerencialismo e Politica de Assisténcia Social.

Seguindo nesta trilha de interlocucdo da realidade com o processo de conhecimento a
concepcao marxiana nos mostra que a abstracdo € a capacidade intelectiva que permite extrair
e isolar um elemento de um contexto determinado para realizar a andlise, partindo de suas
determinacGes mais abstratas (universais) até atingir as determinacGes mais concretas. Logo,
as categorias configuram estruturas que a razdo extrai do real, reproduzindo mentalmente o
que efetivamente existe, ou ainda, como afirma Lukdcs (2012, p.297): “sdo na realidade
formas de ser, determinagdes da existéncia (Grifos do autor), elementos estruturais de
complexos relativamente totais, reais, dindmicos”. Perante esses apontamentos, o referencial
tedrico utilizado nos ofereceu um rico aporte para engendrar desde a compreensdao das
determinagOes mais abstratas (sentido geral da administragdo e as discussdes sobre Estado e a
politicidade), passando pelas especificidades (administracdo publica brasileira e politica de
assisténcia social na cena nacional) até chegar ao terceiro momento deste trabalho a fim de
alcancar as determinag0es mais concretas (gestao do SUAS em Juiz de Fora).

Com efeito, assumindo a matriz tedrico-metodolégica marxista como fio condutor

para realizar este movimento do universal ao singular, empreendemos que 0 processo de
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investigacdo da gestdo do SUAS exige que “a aproximacdo dialética no conhecimento da
singularidade ndo pode ocorrer separadamente das suas multiplas relacbes com a
particularidade e com a universalidade” (LUKACS, 1978, p.106). Isto &, existe uma certa
autonomia e especificidade inerente a gestdo do SUAS em Juiz de Fora, mas que estdo
articuladas ao complexo da totalidade histérico-social dos processos macroeconémicos que
condicionam o delineamento do SUAS no cenario nacional. Expressa, portanto, um complexo
de complexos (LUKACS, 1978), ou ainda nos termos de Kosik (1976), uma Totalidade
Aberta composta por “um todo estruturado, dialético, no qual ou do qual um fato qualquer
(classes de fatos, conjunto de fatos) pode vir a ser racionalmente compreendido” (IBIDEM.:,
p.35). Por isso mesmo, o SUAS na realidade local pode paradoxalmente expressar em alguns
movimentos a tendéncia nacional e, em outros, constituir um movimento diferenciado, mas
gue mesmo assim, ndo esta desvencilhado dessa totalidade social.

Assim sendo, nos cabe dizer que a luz dessas contribuicdes lukacsianas a analise da
realidade investigada foi norteada pela abordagem ontoldgica, a qual resguarda a
singularidade de cada elemento, mas que através do método cientificamente exato, identifica
as conexdes com o todo correspondente. Para tanto, os caminhos percorridos tomaram como
referéncia o registro do proprio Marx (1996, p.38): “O resultado a que chegamos ndo é que a
producéo, a distribuicdo, o intercdmbio, o consumo, séo idénticos, mas que todos eles séo
elementos dentro de uma totalidade, diferencas dentro de uma unidade”. Esse € o axioma que
respaldou todo o comprometimento tedrico-analitico do presente estudo, afim de ndo deixar
gue essa unidade da diversidade deturpasse o concreto na passagem para o0 concreto-pensado.
E importante ressaltar que para operacionalizar essa passagem e obter a aproximagdo maxima
do objeto investigado, nosso procedimento metodoldgico contou com dois momentos: a coleta
dos documentos e a analise documental.

Vale registrar que os procedimentos metodoldgicos possuem um especial sentido no
processo de conhecimento porque eles sdo 0s instrumentos que nos permitem realizar a
“viagem” (MARX, 1996) da aparéncia a esséncia das relagdes fenoménicas. Juntamente a
isso, Silva et al (2009) nos mostra que a pesquisa documental € aquela que busca
compreender a realidade de forma indireta, por meio da analise de inumeros tipos de
documentos produzidos pelo homem, ressaltando que, como produto de uma sociedade, o
documento manifesta o jogo de forca dos que detém o poder, ndo sendo, portanto, producdes
isentas ou ingénuas. Nesse sentido, os documentos traduzem intencdes, concepcdes

ideoldgicas, direcionamentos politicos, ou seja, sdo de extrema relevancia para uma
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investigacdo que pretende compreender qual a perspectiva tem conduzido determinada

politica. De forma ainda mais precisa as autoras informam:

A pesquisa documental, enquanto método de investigacdo da realidade
social, ndo traz uma Unica concepc¢do filoséfica de pesquisa, pode ser
utilizada tanto nas abordagens de natureza positivista como também
naquelas de carater compreensivo, com enfoque mais critico. Essa
caracteristica toma corpo de acordo com o referencial teérico que nutre o
pensamento do pesquisador, pois ndo s6 os documentos escolhidos, mas a
andlise deles deve responder as questdes da pesquisa, exigindo do
pesquisador uma capacidade reflexiva e criativa ndo sé na forma como
compreende o problema, mas nas relacbes que consegue estabelecer entre
este e seu contexto, no modo como elabora suas conclusdes e como as
comunica. Todo este percurso esta marcado pela concepgao epistemoldgica a
qual se filia o investigador (SILVA et al, 2009, p.4556).

Sob essa acepcao a escolha dos documentos estudados se constitui como um momento
importante do processo de pesquisa e devem ser selecionados de forma criteriosa, pois 0s
mesmos constituem uma fonte de dados brutos para o pesquisador e sua analise envolve um
conjunto de transformacdes, operacOes e verificacdes realizadas na interagcdo dos documentos
com o objeto da investigacdo. Além disso, tendo em vista que a finalidade deste trabalho
consistiu em examinar se a ordem administrativa do SUAS na realidade local, no periodo de
2009 a 2014, contribuiu para o fortalecimento de uma Administracdo Pdblica Democratica, o
processo de analise requereu a problematizacdo dos documentos pesquisados, a partir da
teoria social critica que se configura como a concepcao epistemoldgica da qual congregamos.
Por conseguinte, essa forma de abordagem nos possibilitou localizar no material empirico
alguns indicios que permitiram desvelar “determinagdes chaves” para compreender em quais
prerrogativas vem se assentando a estruturacao da politica de assisténcia social municipal nas
ultimas administracdes da Prefeitura Municipal de Juiz de Fora (PJF).

Nesse sentido, partindo da finalidade que matiza nosso estudo, devemos acrescentar
qgue os procedimentos metodoldgicos foram construidos com base em um fundamento
essencial para a condugdo dessa investigacdo, assentada na dimensdo da organizagcdo da
gestdo do SUAS. Sob esse viés, encontramos em Tenorio (1997) alguns pontos que nos
ajudam a pensar o estudo cientifico da administragdo publica. De acordo com o autor o
processo de gestdo envolve quatro dimensdes: planejamento, organizacao, dire¢éo e controle.
Partindo do pressuposto de que esses respectivos eixos envolvem uma complexidade e
amplitude que ndo seria exequivel no lapso temporal para a conclusdo da presente dissertacdo

e considerando a finalidade deste estudo ndo nos detivemos as dimens6es de planejamento e
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controle. De tal maneira nosso enfoque se destinou a segunda dimenséo, mas que também nos
possibilitou, indiretamente, realizar uma aproximagdo com a dimensdo da diregdo. Assim,
temos que para o autor a “organizacdo € a acdo de agrupar pessoas e recursos, definir
atribuicoes, responsabilidades e normas, de modo a atingir a finalidade e os objetivos
previstos”, enquanto a “direcdo é a acdo de conduzir e motivar pessoas a exercer suas tarefas a
fim de alcancar os objetivos organizacionais” (TENORIO, 1997, p.22).

Portanto, apesar de compreendermos 0s conceitos supra descritos numa dimensao
mais ampla, isso ndo impede que eles contribuam para guiar nosso objeto dentro da
perspectiva ético-finalistica de aprofundamento de direitos. Desse modo, redimensionando o
conceito de Tendrio entendemos que esse ato de conduzir pessoas, requer gestores que “[...]
estejam habilitados tanto para compreender as novas determinacfes do Estado e da sociedade
guanto para adotar renovados estilos de trabalho, tanto para manejo e a selecdo de volumes
crescentes de informacgdes (...) € a dinamizagdo do processo decisério” (NOGUEIRA, 1998,
p.194). Em resumo, a direcdo e aqui entendida ndo somente como uma atividade
eminentemente técnica, mas principalmente como uma acdo politica, onde estrutura-la na
perspectiva democratica implica organizar mecanismos para agir/trabalhar com a populacéo,
ou seja, uma direcdo mais horizontalizada. Sendo assim, buscamos compreender, através do
conteddo dos documentos, se a direcdo expressa pelos mesmos se aproximou deste
significado.

Quanto a organizacdo partimos da premissa de que, para além da conceituacdo
empreendida por Tendrio, implica uma interacdo dialética entre os meios e os fins (PARO,
2000; SOUZA FILHO, 2011). Nesse sentido, o0 que queremos enfatizar é que a organizacdo
aqui investigada buscou verificar se a definicdo de normas, critérios, quadro de pessoal e
todas as demais formas de estruturacdo presentes nos documentos possibilitou “[...] a
existéncia de qualidades técnicas e profissionais no Estado a servico de determinadas
demandas das classes dominadas” (SOUZA FILHO, 2006, p.102). Logo, ao defrontar a
dimensdo da organizagdo do SUAS em Juiz de Fora nos documentos, buscamos identificar se
as mudangas mais recentes a nivel municipal contribuiram na estruturacdo do carater publico
das acbes no sentido de aprofundar direitos das classes subalternas ou se ateve a perspectiva
instrumental de organizagdo formal em atendimento as exigéncias normatizavas ou, até
mesmo, uma organizacao regressiva propria do contexto hodierno neoliberal.

Emanada por essa postura axiologica acerca das dimensdes da organizacéo e direcdo é
gue demos prosseguimento a pesquisa e a analise dos dados do objeto em tela. Desse modo, o

primeiro passo consistiu em obter a liberacdo dos documentos oficiais por parte da PJF,
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conforme solicitacdo impressa na Carta de Solicitacdo de liberagdo de documentos
institucionais (Anexo I) e no Termo de Liberacdo de documentos (Anexo Il). Juntamente a
essa pesquisa na prefeitura — operacionalizada por meio da Secretaria de Desenvolvimento
Social —, realizamos uma consulta aos sites dos seguintes orgaos: MDS, SEDESE, Programa
das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento, IBGE, Controladoria Geral da Unido, Conselhos
de Assisténcia Social (nacional, estadual e municipal), PJF e AMAC®.

Assim, esse processo de selecdo do material analisado foi realizado tomando por base
as categorias elencadas e descritas anteriormente, sendo que nossa investigacdo foi

estruturada de modo a localizar documentos que contribuissem para:

= Tracar a caracterizacdo da cidade (dados demograficos e indicadores sociais e
econémicos);

= Contextualizar o desenvolvimento historico da politica de assisténcia social enquanto
politica publica na cidade;

= Compreender a organizagdo institucional administrativa da politica municipal de
assisténcia social no periodo mais recente;

= Delinear o perfil do quadro de funcionéarios do SUAS de modo articulado as suas
caracteristicas elementares de constituicdo, isto é, a imbricada com relacdo a AMAC;

= Problematizar a relacdo publico/privado®” no periodo mais recente do SUAS tendo em
vista o desenvolvimento historico da assisténcia social local vinculado as entidades

conveniadas, principalmente a sua dual interacdo com a AMAC.

% Sobre a Associacdo Municipal de Apoio Comunitario (AMAC) compete esclarecer ao leitor que sua natureza
e interagdo com a PJF serdo discutidas nos itens 3.3 e 3.6, porém preliminarmente cabe dizer que essa instituicao
foi criada em 1984/1985 sendo caracterizada como “[...] uma associacdo civil de fins beneficentes e nédo
lucrativos, com personalidade juridica distinta e Estatuto proprio aprovado em Assembleia Geral” (AMAC).
Entretanto, no plano pratico-operacional, a AMAC possui natureza hibrida dependendo totalmente dos recursos
da Prefeitura Municipal de Juiz de Fora, sendo hoje reconhecida como uma organizagdo parceira e pertencente a
sociedade civil, mas até o ano de 2005 “[...] era a institui¢do oficialmente responsavel pelo atendimento
socioassistencial realizado no municipio” (SOUZA FILHO et al, 2012, p.55). Por isso justifica-se incluir a
AMAC entre os 6rgdos de pesquisa, haja vista sua centralidade para o objeto de estudo aqui abordado.

%7 De acordo com o estudo realizado pela Faculdade de Servico Social/UFJF, tendo por base o periodo de 2005 a
2008, identificou-se a centralidade das entidades pertencentes & sociedade civil e, em especial a AMAC, para a
execucdo das a¢des da politica de assisténcia social local demonstrando a fragilidade da estrutura publica para a
efetivagdo desta politica enquanto direito de cidadania e dever do Estado (IBIDEM, p.59). Desse modo, além da
caracteristica historica do desenvolvimento da politica de assisténcia social num ambito geral ter se configurado
por meio das acOes das entidades da sociedade civil, essa constatacdo da FSS/UFJF reforgou a necessidade de
investigacao da relagdo publico/privado do SUAS em Juiz de Fora na cena contemporanea.
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Por meio dessa estruturagcdo selecionamos leis, decretos, resolucGes, manuais,
organogramas, portarias e relatdrios de gestdo referentes a politica de assisténcia social em
Juiz de Fora de modo a impetrar 0 aporte necessario que nos permitissem compreender a
gestdo do SUAS na cena contemporanea. Sob essa direcdo, partimos para a interpretacdo do
material empirico, onde buscamos identificar e a analisar o conteddo impresso no conjunto de
documentos obtidos fazendo a interlocucdo desses com o referencial tedrico delineado nos
dois primeiros capitulos. Assim, seguimos o caminho descrito por Vargas em mencao ao

pensamento de Calado e Ferreira (2005):

A andlise de contetdo pode considerar-se como um conjunto de
procedimentos que tém como objetivo a produgdo de um texto analitico no
qual se apresenta o corpo textual dos documentos recolhidos de um modo
transformado. Essa transformacdo do corpo textual pode ocorrer de acordo
com regras definidas e deve ser teoricamente justificada pelo investigador
através de uma interpretacdo adequada (CALADO E FERREIRA apud
VARGAS, 2012, p.27).

Destarte, para analisar a organizagdo institucional da politica de assisténcia social
entendida, necessariamente, enquanto recurso/meio para alcar determinada finalidade
examinamos 0s documentos buscando suscitar se a organizacdo das a¢fes foram estruturadas
de forma a facilitar os canais de participacdo da populacdo ou se manteve no sentido stricto
sensu de gestdo entendida como a parte responsavel pelo planejamento da politica. Nessa
direcdo, a interpretacdo do material empirico realizou o esforco de identificar nos documentos
0s parametros balizadores da gestdo, quais sejam: eficiéncia afiancada como a melhor forma
de se fazer algo com os recursos disponiveis (TENORIO, 1997); eficacia que se refere ao
cumprimento de objetivos determinados (TENORIO, 1997) e a efetividade considerada
enquanto a capacidade de atender as expectativas da sociedade (TENORIO, 1997).
Evidentemente ao analisar o conteddo dos documentos com bases em tais parametros,
problematizamos os mesmos a partir da postura em favor do carater publico das agdes e em
prol do aprofundamento de direitos das classes subalternas.

Posto isso e considerando que a organizacdo arquitetada pos-reforma tem seguido a
tendéncia geral de combinar burocracia monocrética e flexibilizacdo gerencial para a area das
politicas sociais, ao pensar esses parametros de eficiéncia, eficacia e efetividade realizamos o
processo de interpretacdo dos documentos, no que se refere a organizacdo institucional
administrativa do SUAS, guiado por algumas indagacgdes: As reformulagdes engendradas no

periodo de 2009 a 2014 imprimiram uma definicdo mais clara de competéncias no &mbito do
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SUAS em Juiz de Fora? A gestdo municipal buscou edificar os pontos de avangos apontados
pelos marcos regulatorios do SUAS ou promoveu uma continuidade na dire¢do impressa no
primeiro momento de implantacdo do SUAS local? Quais foram os pontos de tensdo, isto €,
consolidacdo de direitos X revés neoliberal, na estruturacdo mais recente do SUAS em Juiz de
Fora? Quais foram os principios e finalidades que conduziram a gestdo da politica de
assisténcia social na estruturagdo mais recente do SUAS? Houve um isolamento dos cargos do
auto escaldo ou as mudancas mais recentes buscaram imprimir maior horizontalidade as
formas de interlocucdo na gestéo da politica de assisténcia social municipal?

Além disso, uma questdo apreendida, por meio dos documentos, consistiu na
investigacdo quanto a forma como a gestdo da politica de assisténcia social em Juiz de Fora
no periodo mais recente (2009-2014) estruturou o quadro de recursos humanos, onde fizemos
quatro questionamentos centrais: Houve avangos na direcdo prevista pela Norma Operacional
Bésica de Recursos Humanos (NOB-RH/SUAS)? Foi fortalecido o carater publico dos seus
servidores ou seguiu-se a tendéncia de flexibilizacdo das relacfes trabalhistas? Garantiu-se
um quadro efetivo de funcionarios de modo a garantir a continuidade das a¢des? Quais 0s
critérios de selecdo balizaram a incorporacdo do corpo de funcionarios e dos cargos
comissionados?

Ao analisar os documentos, existiu ainda outra questdo de extrema relevancia no que
diz respeito a especificidade da politica de assisténcia social local referente a complexa
intercessao entre o publico e o privado. Devemos nos lembrar nesse ensejo que desde meados
de 1990 a contrarreforma administrativa possibilitou novas formas de apropriacdo do publico
pelo privado, incorporando cada vez mais as bases racionais-legais. Além disso, e para tornar
0 contexto de investigacdo ainda mais confuso, foi necessario articular, durante a analise do
objeto, a histdrica imbricacdo (SOUZA FILHO, 2011) existente entre a politica de assisténcia
social municipal e a AMAC. Por isso mesmo, nossa analise dos documentos buscou
responder as seguintes inquietacdes: Houve mudangas na forma de interacdo entre PJF e
AMAC no contexto mais recente do SUAS? Houve crescimento quantitativo e qualitativo da
responsabilidade do poder publico na execugdo das acdes do SUAS local nos anos mais
recentes? Como esta de uma forma geral a interacdo da PJF com as entidades conveniadas?
Como o Conselho Municipal de Assisténcia Social em Juiz de Fora se articulou nessa
discussdo da responsabilidade publica das acOes e a relagdo convenial?

Tais indagacGes corroboraram para a interpretacdo do material empirico nos
possibilitando chegar a Gltima etapa da pesquisa que consistiu na organizagéo, sistematizacéo

e exposicdo da andlise documental realizada. Cabe esclarecer que este momento final
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envolveu a “viagem de retorno” (MARX, 1996), a fim de identificar se as categorias
formuladas correspondiam as relagdes fenoménicas. De acordo com Garandy (1967), esta fase
constitui-se na Verificacdo do método, ou ainda em Kosik (1976, p.45), expressa o “[...]
movimento circular em que a investigagdo parte dos fatos e a eles retorna” (KOSIK, 1976,
p.45). Desse modo, fomos construindo progressivamente um conhecimento cientifico capaz
de acumular elementos que nos possibilitasse gradualmente compor o material que ora
apresentamos. Entrementes, devemos lembrar ao leitor que este ato de conhecer o objeto é
sempre aproximativo e nunca absoluto, o que nos impde o instigante desafio da investigacédo
continua para acompanhar a complexidade, dinamicidade e processualidade que permeia a
realidade social.

Em sintese, foram com essas mediacdes que nos propomos a refletir sobre 0 SUAS na
realidade local, no intuito de agucar o debate num sentido mais amplo. Logo, compreendemos
que o detalhamento do processo de conhecimento adotado e os procedimentos metodoldgicos
utilizados contribuiram significativamente para o direcionamento, a conducdo e os resultados
obtidos a partir da pesquisa e analise dos documentos, onde buscamos constantemente primar
pelo rigor cientifico em cada etapa avancada. Feito, portanto, o caminho metodoldgico pelo
qual percorremos o processo de analise desta dissertacdo, tratamos de adentrar na exposicdo
dos dados propriamente dito, partindo primeiramente para a apresentagdo do cenario da
pesquisa, isto é, a caracterizacdo do municipio de Juiz de Fora.

3.2 — Breve caracterizacdo do municipio de Juiz de Fora

Antes de incidirmos a analise dos dados, consideramos pertinente alcar breves
contornos acerca das caracteristicas gerais do municipio de Juiz de Fora a fim de apresentar
ao leitor alguns tracos elementares da constituicdo da realidade local e que contribuem para
articular as determinagfes mais universais desta cidade mineira as singularidades que
compdem o locus de nossa pesquisa, qual seja: a organizacdo contemporanea do SUAS.

Historicamente, cabe situar que a cidade de Juiz de Fora foi originaria do povoado de
Santo Antonio do Paraibuna e elevada a categoria de Municipio em 1850. Seu crescimento se
deu as margens do Caminho Novo que foi criado no século XVIII — no periodo da mineragédo

aurifera — para ligar a regido das minas ao estado do Rio de Janeiro. Vale destacar que, no
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final do século XIX, a abertura da estrada Unido e Industria (primeira rodovia do Brasil
pavimentada pelo processo de macadame) e a construcdo da Ferrovia D. Pedro Il
introduziram o municipio como um importante polo para dinamizar o comércio de café, o que
conferiu & entdo cidade de Juiz de Fora, o status de “Manchester Mineira”.

Ainda nessa mesma época a construcao da Usina Hidrelétrica de Marmelos (a primeira
da América Latina) se tornou 0 maior empreendimento da cidade o que propiciou um periodo
de grande desenvolvimento econémico. Assim, a energia elétrica e o transporte facilitado
atrairam para Juiz de Fora investimentos em diferentes setores, especialmente no ramo da
indUstria téxtil, fazendo com que a cidade se destacasse na Zona da Mata Mineira como um
dindmico centro econémico, politico, cultural e social. Além disso, a chegada do telégrafo, da
imprensa, dos bancos, dos bondes e o trabalho dos imigrantes italianos colaboraram para que
cidade se tornasse a mais importante de Minas Gerais.

Entretanto, dada as transformagdes conjunturais das ultimas quatro décadas ocorreu o
paulatino desmantelamento da economia local fundamentada na industria, fazendo com que
paralelamente se configurasse uma outra forma de manutencdo da economia na cidade,
baseada macicamente na prestacdo de servi¢os. Portanto, podemos afirmar que tais
incidéncias permitiram o redesenho do perfil do municipio de Juiz de Fora, que marcado —
desde sua origem — eminentemente pelas relagdes capitalistas (visto que a cidade ndo teve um
surgimento agrario tal como ocorreu no ambito nacional), possibilitou um intenso movimento
de urbanizacdo e que hoje compde o crescimento de setores profissionais liberais e de uma
pequena burguesia urbana. Somado a isso devemos acrescentar que desde a década de 1990, a
cidade tem sido referéncia na regido, principalmente no que refere a salde e educacdo,
formando a construcdo de um grande complexo de servicos privados.

Como mencionado acima, Juiz de Fora se localiza na Mesorregido Geogréafica da Zona
da Mata Mineira e se configura como a cidade polo desta regido, sendo considerada pelos
dados censitarios como de médio porte, cuja extensdo territorial totaliza uma area de
1.435,664 km?. O municipio esta situado a sudeste da capital do Estado de Minas Gerais —
Belo Horizonte — com distancia de 272 km e sua posic¢do geogréafica é bastante privilegiada e
estratégica, pois, de acordo com o site oficial da PJF, Juiz de Fora estd proxima de
importantes metrépoles urbanas, como Rio de Janeiro (184 Km) e Sdo Paulo (506 Km), o que
a torna um local atrativo para investimentos. Segundo os dados disponibilizados pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) a cidade possuia — na época do Censo
Demogréafico 2010 — 516.247 habitantes, sendo desses, 510.378 residentes em area urbana e

5.869 em éarea rural. Vale ressaltar que do total dessa populacdo identificada, em 2010,
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47,27% eram homens e 52,73% mulheres. Além disso, a cidade é a quarta mais populosa do
estado, apresentando uma densidade populacional de 360,42 habitantes por km? e a
estimativa do IBGE para o ano de 2014 era que o municipio atingisse o nimero de 550.710
habitantes.

Em relagdo aos municipios limitrofes a Juiz de Fora, o site oficial da PJF informa que
a Norte localizam-se os municipios de Ewbanck da Camara e Santos Dumont; a Nordeste
Piau e Coronel Pacheco, a Noroeste Bias Fortes; a Leste Chacara e Bicas; a Sul Matias
Barbosa e Belmiro Braga; a Sudeste Pequeri e Santana do Deserto; a Sudoeste Santa Barbara
do Monte Verde e, no ultimo ponto cartogréfico, a Oeste, estdo as cidades de Lima Duarte e
Pedro Teixeira, conforme disposto no Mapa 01:

MAPA 01
Municipios Limitrofes a Juiz de Fora

rxrs

NS

wrns

*Fonte: Site Oficial PJF/Secretaria de Planejamento e Gestdo/ Plano Diretor.
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Aprofundando essa caracterizacdo do municipio é importante destacar também a
construcdo do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (PDDU)* de Juiz de Fora,
regulamentado pela Lei n°9.811/2000. Assim, por meio deste plano, se instituiu a divisdo da
cidade nas denominadas Regides de Planejamento (RP), que passaram a compor os diferentes
niveis de ordenacéo territorial do perimetro urbano municipal, conforme demonstrado pelo

Mapa a seguir:

MAPA 02

Regibes de Planejamento do municipio de Juiz de Fora segundo PDDU/2000

v v v v MAPA DE REGIOES DE PLANEJAMENTO

*Fonte: Site Oficial PJF/Secretaria de Planejamento e Gestdo/ Plano Diretor.

No que tange a rede de infraestrutura, um estudo realizado através da parceria do
Centro de Pesquisa Social-UFJF (CPS-UFJF) com a PJF avaliou que a cidade dispde de uma
boa qualidade e com grande alcance, sendo que desde 0s anos de 1970, observa-se um
processo continuo de ampliacdo das redes de energia elétrica, agua, saneamento, limpeza,

pavimentacdo e transporte publico, ao lado do crescimento mais recente da telefonia. Segundo

%8A Constituicao de 1988, em seu art. 182, § 1°, ao tratar da Politica Urbana, imputa aos municipios com mais de
20 mil habitantes a elaboracdo e aprovacdo, pela Camara Municipal, do denominado Plano Diretor. Nesse
sentido, o referido plano tem a funcdo de instrumentalizar a politica de desenvolvimento e expansdo urbana
contendo principios e regras orientadoras na construcao e utilizagdo do espaco urbano. Portanto, enquanto um
plano urbanistico por natureza deve partir do diagnéstico da realidade fisica, social, econdmica, politica e
administrativa da cidade e de sua regido.
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dados de 2010 do Atlas do Desenvolvimento Humano (ADH), encontram-se praticamente
universalizados os atendimentos das demandas por: energia elétrica (99,77%), agua (97,98%),
esgotamento sanitario (98,48%) e limpeza urbana (99,13%). Tal cobertura € resultado do
grande volume de investimentos publicos realizado nos anos de 1980, mas que ndo tem se
mantido na mesma proporcionalidade nas ultimas décadas. Desse modo, identifica-se que a
cidade segue a mesma tendéncia nacional de reducdo do Estado e ampliacdo das &reas de
interesse do capital, onde Juiz de Fora — desde o final dos anos de 1990 — tem buscado atrair
investimentos privados. Dois exemplos marcantes foram a instalacdo da Mercedes Benz em
1999 e mais recentemente o Shopping Independéncia que, inclusive, foi alvo de intensos
debates sobre os impactos ambientais na area de sua construcao.

No tocante aos aspectos demogréaficos, o Programa das Nacdes Unidas para o
desenvolvimento (PNUD) informa que entre 2000 e 2010, a populacdo de Juiz de Fora
cresceu acima da média nacional, correspondendo a uma taxa de 1,23%, enquanto no Brasil
essa média anual ficou equivalente a 1,17%. Por outro lado, verificou-se uma sutil queda na
taxa de urbanizacdo que em 2000 era de 99,17% e, em 2010, passou para 98,86%. Ja em
relagdo a estrutura etdria, constatou-se que 19,45% dos habitantes possuiam menos de 15
anos; 71,31% entre 15 a 64 anos e 9,25% 65 anos ou mais, sendo que dentre os anos de 2000
a 2010 verificou-se um aumento na taxa de envelhecimento de 1,83%. Nesse sentido, um
aspecto que chama atencdo € que o municipio tem acompanhando a tendéncia geral do Brasil
e tem registrado uma reducdo na proporcéo de jovens entre 0 e 14 anos (em 1991 esse perfil
totalizava 28,19% da populacdo do municipio), enquanto que a populagdo com 65 anos ou
mais cresceu de modo expressivo (visto que em 1991 equivalia a apenas 6,04% da populacdo
total de Juiz de Fora). De qualquer forma interessa destacar que, ao observamos o perfil etério
da cidade, temos que a populacdo que ndo estd economicamente ativa representa quase um
terco da ativa, o que certamente incita planejar uma rede de servigcos socioassistenciais com
especial destaque para as demandas referentes a criancas e adolescentes, bem como para 0s
idosos.

Concernente a educagdo no municipio, os dados elencados apontaram bons resultados,
onde a proporcéo de criangas de 5 a 6 anos na escola foi de 95,61%, em 2010 e, para a faixa
etaria de 11 a 13 anos frequentando os anos finais do ensino fundamental, a proporcéo foi de
88,56%. Quanto a idade de 15 a 17 anos, fase com maior incidéncia de evasdo escolar, o
ADH identificou que os jovens nesta faixa etaria com ensino fundamental completo foi

equivalente a 63,45%; ja a proporc¢do de jovens de 18 a 20 anos com ensino médio completo
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correspondeu a 50,03% e, por fim, o estudo indicou que 25,28% dos jovens adultos de 18 a 24
anos cursavam o ensino superior em 2010. Outro indicador avaliado pelo ADH para a
educacdo foi a variavel da expectativa dos anos de estudo, demonstrando que em Juiz de Fora
esse nimero passou de 9,83 anos em 2000 para 9,91 anos em 2010 e, dessa forma, ultrapassou
a média do Estado que era de 9,16 anos e foi para 9,38 anos.

Na anéalise em relacdo a escolaridade da populacdo adulta, os dados demonstraram
que, dentro desse mesmo periodo exposto acima, Juiz de Fora passou de 51,79% para
64,97%. Somado a isso 0 ADH pontua que, em 2010, o nivel de escolaridade da populacéo
municipal com 25 anos ou mais de idade era o seguinte: 3,92% era analfabeta
(Brasil:11,82%); 61,27% tinham o ensino fundamental completo (Brasil: 50,75%); 45,85%
possuiam o ensino médio completo (Brasil:35,83%) e 17,40% o superior completo
(Brasil:11,27%). Tracando um paralelo dos percentuais encontrados na cidade com os niveis
nacionais e possivel observar que Juiz de Fora possui indices significamente satisfatorios.
Provavelmente um fator que contribui para essa questdo se deve a ampla rede de
estabelecimentos escolares tanto pablicos como particulares, inclusive na zona rural, com a
presenca das escolas municipais, permitindo um acesso mais facilitado até a conclusdo do
ensino fundamental.

No ambito econdmico, os dados apresentados pelo IBGE indicam que o setor de
servigos continua tendo a maior representacdo dentro do ramo de atividades no municipio,
equivalendo a R$6.217.420,00 do valor adicionado bruto dos servicos a precos correntes. Em
segundo lugar, o centro de estudos destaca a industria com R$2.175.847,00 (envolvendo
atividades como: produtos téxteis, fabricacdo de alimentos e bebidas, artigos de vestuario,
mobilidrio, metalurgia, dentre outros) e, em terceiro, com infima expressividade, segue a
agropecuéria com R$36.958,00. Essa disparidade das atividades também é verificada ao se
observar os dados referentes a renda mensal domiciliar per capita nominal, cujo valor médio
total perfaz a quantia de R$885,00. Porém, ao se tracar um comparativo da renda mensal dos
domicilios urbanos e rurais denota grande diferenca, visto que no primeiro o valor médio é de
R$890,00, enquanto no segundo (que envolve macicamente as atividades de agropecuaria) se
constata um valor inferior a metade deste, equivalendo a quantia de R$431,00.

Em relacdo ao trabalho os dados do ADH indicam que em 2010, das pessoas ocupadas
na faixa etaria de 18 anos ou mais no municipio, 2,63% trabalhavam no setor agropecuario,
0,23% na industria extrativa, 11,42% na indastria de transformacdo, 8,24% no setor de
construgéo, 1,09% nos setores de utilidade pablica, 17,17% no comércio e 53,73% no setor de

servigos. Por sua vez, ataxa de atividade da populacdo de 18 anos ou mais (ou seja, 0
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percentual dessa populagcdo que era economicamente ativa) passou de 64,19% em 2000 para
66,51% em 2010. No tocante a posicdo dessa populacdo ocupada os dados apontam, ainda,
gue nesse mesmo ano 55,13% eram empregados com CTPS assinada; 12,56% empregados
sem CTPS assinada; 7,17% do setor publico, 19,91% trabalhadores por conta propria e 3,57%
empregadores, sendo que no geral encontrou-se 73,74% pessoas com 18 anos ou mais em
ocupacdo formalizada. Ao mesmo tempo, ataxa de desocupacdo das pessoas acima de 18
anos (ou seja, o percentual da populacdo economicamente ativa que estava desocupada)
passou de 13,47% em 2000 para 7,45% em 2010.

Dentro desse estudo uma questdo também abordada, foi a proporcdo de pessoas
pobres, ou seja, com renda domiciliar per capita mensal inferior a R$ 140,00, demonstrando
que ocorreu uma queda, onde em 2000 estes perfaziam 10,66% e em 2010 passou para 5,48%.
Ja quanto a situacdo de extrema pobreza, isto é, familias com criangas até 14 anos de idade e
que possuiam renda igual ou inferior a R$70,00 per capita mensal, o ADH verificou que o
percentual de 2010 caiu pela metade se comparado ao de 2000, pois os dados mais recentes
apontaram para a existéncia de 2,13% familias em extrema pobreza, enquanto no inicio da
década estas perfaziam 4,79%. Quando analisado o percentual de pessoas vulneraveis a
pobreza devido a privacdo do trabalho e renda, identificou-se que em 2010 17,73% da
populacdo de Juiz de Fora estavam nessa condicdo, sendo que em 2000 este valor
correspondia a 29,40%. Entretanto, quanto a evolucdo da desigualdade de renda entre 2000 a
2010,0bservou-se poucas alteragdes, pois em 2000 o indice de Gini®®era de 0,57 e em 2010
passou para 0,56, correspondendo a uma taxa mediana de desigualdade.

Nesse interim, devemos acrescentar a esses dados que apontam para uma reducdo na
pobreza relativa no municipio, a intensificacdo dos programas de transferéncia monetéria
nesta Ultima década, e que, certamente, trouxeram alguma melhoria para a parcela da
sociedade que vive em condi¢fes mais aviltantes. Contudo, também € preciso salientar que a
incidéncia dessas transferéncias para as familias pobres em nada mudou a configuracdo da
concentracdo de renda, como aponta o préprio indice de Gini. A titulo de elucidagdo desse
panorama dos beneficios sociais no municipio, apresentamos a evolugdo das duas principais
formas de transferéncia monetéaria na Gltima década. Dessa forma, segue abaixo a Tabela A e
o Grafico 1 com a evolucdo do Programa Bolsa Familia (PBF) e o Beneficio de Prestacéo
Continuada (BPC):

% um instrumento usado para medir o grau de concentracdo de renda. Ele aponta a diferenca entre os
rendimentos dos mais pobres e dos mais ricos. Numericamente, varia de O (zero) a 1 (um), sendo que O (zero)
representa a situacdo de total igualdade, ou seja, todos tém a mesma renda e o valor 1 (um) significa completa
desigualdade.
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TABELA A
Evolucéo do quantitativo de beneficiarios do PBF e BPC em Juiz de Fora
2004 ] 2005| 2006| 2007 2008| 2009| 2010] 2011j 2012| 2013| 2014
Evolucéo
BPC 3215] 3820| 4088| 4462 4862| 5354| 6084| 6643| 7048| 7734( 8544
Evolucéo
PBF 12.510(15280 (1 16440 | 167801 15060 |{ 15380 || 15390 || 14080 || 15300 || 16650 || 15030

*Fonte: MDS/ Secretaria de Gestdo e Avaliacdo da Informacao (SAGI)/ Matriz de Informagéo Social.
Elaboracao prépria.
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Elaboracdo propria.

Partindo entdo para o incremento de outros indicadores sociais da realidade local é

oportuno registrar que, com base nas informacdes disponibilizadas pelo ADH, o indice de

Desenvolvimento Humano Municipal® (IDHM) de Juiz de Fora é considerado alto. De

acordo com o referido Atlas, o IDHM da cidade era 0,778, em 2010, sendo que em 2000 este

valor equivalia a 0,703. Decompondo esse indice nos seus trés marcadores de referéncia,

temos que a dimensdo que mais contribuiu para o aumento do IDHM foi a Longevidade

"0 De acordo com Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento o indice de Desenvolvimento Humano
Municipal (IDHM) é uma medida composta por trés dimensdes de indicadores: longevidade, educacéo e renda.
O indice varia de 0 a 1, sendo categorizado do seguinte modo: Muito Baixo (valores: 0,000 — 0,499); Baixo
(valores: 0,500 — 0,599); Médio (valores: 0,600 — 0,699); Alto (valores: 0,700 — 0,799) e Muito Alto (valores:
0,800 — 1,000). Portanto, quanto mais proximo a 1 maior melhor o IDHM da localidade analisada.
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(0,844), seguida da Renda (0,784) e da Educacdo (0,711).Desse modo, em 2010, a cidade
ocupava a posi¢do 145 em relacdo aos 5.565 municipios do Brasil, sendo que desses 2,59%
estdo em situacdo melhor e 97,41%estdo em situacao igual ou pior. Em relacdo aos 853 outros
municipios de Minas Gerais, Juiz de Fora ocupa a 72 posicéo, sendo que 6 municipios (0,70%)
estdo em situacdo melhor, quais sejam, Nova Lima, Belo Horizonte, Uberlandia, Itajuba,
Lavras e Pocos de Caldas; enquanto 847 (99,30%) estdo em situagéo pior ou igual.

N&o obstante, apesar de todos os dados da cidade estarem acima da média nacional
segundo o PNUD, dentro desta configuracdo social de Juiz de Fora, consideramos pertinente

reter as alusdes de Defilippo (2012, p. 89 - 90) que nos informa:

Nos anos de 1996 e 2000, sob direcionamento do Plano Diretor, procurou-se
detectar as caréncias sociais no Municipio, e, através de categorizagdo,
especificou-se as “areas de especial interesse social” (AEIS). Estas areas sdo
aquelas que apresentavam alguma “subnormalidade” ou caréncia especificas
de um conjunto de servicos e condicBes gerais de vida, como falta de
infraestrutura bésica, acesso a saude e educacdo, regularizacdo fundiaria e
outros. Em 2006, estudo realizado pelo Centro de Pesquisas Sociais (CPS),
juntamente com Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (PDDU),
Empresa Regional de Habitagéo de Juiz de Fora (EMCASA) e Secretaria de

Planejamento e Gestdo Estratégica (SPGE), indicou a existéncia de 144 areas
na cidade com “subnormalidades” e alto potencial de intervengao, sendo que
destas, 141pertenciam a zona urbana. Mesmo tendo em vista as
particularidades de cada area, detectou-se que as AEIS em Juiz de Fora tém
caracteristicas muito préximas, ou seja em termos socioecondmicos,
geograficos ou de infraestrutura. Estes estudos ainda indicaram que todas as
areas detectadas demonstram uma fragil situacdo socioecondmica, visto que
a renda da maioria da populacdo ali residente estava entre 0 a 3 salérios
minimos. Ou seja, mesmo tendo um elevado IDH, grande parte
(aproximadamente 73 mil, equivalente a 14%) da populagdo juiz-forana — e
note-se, maioria residente nas AEIS - sobrevive com parcos recursos e
precéria qualidade devida (CPS, 2008).

Logo, os dados expostos demonstram que apesar de se configurar como cidade de
grande porte e polo da regido da Zona da Mata Mineira, desfrutando de certa qualidade de
vida, Juiz de Fora também deixa latente suas relagdes contraditdrias inerentes a totalidade das
relagOes capitalistas globais. Desta forma, essa breve incursdo pela caracterizagdo geral do
municipio tem por objetivo demonstrar que embora estejamos tratando de uma cidade com
indicadores oficias positivos, carece dar visibilidade a parcela da populacdo mais espoliada
por esse processo do progresso local. Isso implica refletir sobre o tipo de planejamento
necessario para essas areas fragilmente identificadas pelo PDDU, mas que ndo pode se
resumir as aclGes pontuais direcionadas a elas e nem por elas, sendo preciso envolver as

demandas coletivas por um outro prisma de gestéo.
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Em vias de finalizacdo, é nesta dire¢cdo que consideramos pertinente introduzir as
discussdes sobre a politica de assisténcia social na cidade, cujo desenvolvimento histérico
contribuiu para obscurecer essas disparidades urbanas e que, no contexto atual, tem como
desafio construir uma nova relacdo da populacdo com o territério e com o conjunto articulado
das demais politicas sociais. Enfim, refletir sobre o SUAS na perspectiva democratica
envolve saber que tipo de cidade queremos e como tal é uma questdo que ndo pode ser
dissociada de saber que tipo de vinculos sociais, relacionamentos com a natureza, estilos de

vida, tecnologias e valores estéticos nos desejamos (HARVEY, 2013).

3.3- Contextualizacéo da Politica de Assisténcia Social no municipio de Juiz de Fora

Para compreendermos o SUAS na cena contemporanea se faz necessario
preliminarmente tracejarmos os aspectos mais elementares do desenvolvimento da politica de
assisténcia social no municipio, a fim de desnudar 0s nexos causais existentes entre 0s
elementos do passado e que, em alguma medida, se reproduzem no presente. Posto isso, cabe
situar que, historicamente, a organizacao institucional publica da assisténcia social em Juiz de
Fora data do inicio dos anos setenta e perpassou diferentes direcionamentos de planejamentos
nesses Ultimos quarenta anos. Tal conducdo se deve tanto ao fato da falta de normatizagdes
nacionais que contribuissem para a estruturacdo de um arcabougo burocratico publico para a
area da assisténcia social municipal quanto de uma proposta local capaz de delinear diretrizes
e principios para a sua execucao publico-estatal.

Assim sendo, temos que foi durante o governo de prefeito Itamar Augusto Cautiero
Franco (1972-1974) que ocorreu a criacdo da primeira organizacdo constituida pela gestdo do
municipio, a entdo denominada Secretaria do Trabalho e Bem-Estar Social (STBES) em 1973.
Segundo Ferreira (2007), este 6rgdo pertencente & administracdo direta tinha como
competéncias: promover um levantamento da forga de trabalho do municipio, incrementando
seu aproveitamento nos servi¢os e obras municipais, bem como em empresas publicas ou
privadas; manter convénios com érgdos publicos ou privados, visando ao aprimoramento e a
especializacdo da forca de trabalho urbana e rural; criar condigdes para a ampliacdo do
mercado de trabalho do municipio; executar as diretrizes estabelecidas pelo Conselho
Municipal de Trabalho e Bem-Estar Social (COMTRABES); prestar atendimento e
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assisténcia social & comunidade, estabelecendo convénios com entidades assistenciais de
natureza publica ou privada; realizar estudos sobre problemas sociais do municipio, para
fundamentar a acdo do Governo Municipal e coordenar a aplicacao de recursos sociais.

Frente as competéncias afiancas pela STBES é possivel constatar que desde os
primdérdios de sua execucdo na agenda publica, a assisténcia social foi introduzida pela via do
“mix” publico/privado para o desenvolvimento das agdes. Devemos acrescentar, nesse
interim, os estudos desenvolvidos por Defilippo (2012) onde localizamos a informacédo de que
essa relacdo entre o Estado e as organizacGes da sociedade civil — seja na modalidade de
instituicdes, fundacgdes, associacdes e demais entidades — datam de fins do século XIX, ainda
que nesse periodo, essas relacbes ndo tivessem qualquer organizacdo formal. O Instituto
Metodista Grambery, por exemplo, fundado em 1889, é a mais antiga organizacgdo inscrita no
Conselho Municipal de Assisténcia Social de Juiz de Fora (CMAS/JF).

De acordo com a autora “até a data de 1973, quando da criacdo da STBES, 43
entidades privadas prestavam servicos a populacéo juiz-forana (DEFILIPPO, 2012, p. 93)”,
confirmando o fato de que até entdo a assisténcia social ndo era politica social publica no
municipio. Ainda sim, cabe salientar que a constituicdo da STBES ndo extinguiu o fato de que
prevaleceu historicamente o crescimento de instituices e entidades de carater benemerente,
religioso e filantropico no atendimento as mazelas da questdo social local. Corroborando com
essas assertivas, Ferreira (2007) pontua que, dessa forma, a constituicdo publica da assisténcia
social em Juiz de Fora ndo se destinou, nesse primeiro momento, diretamente a populacéo se
atendo mais especificamente a introducdo de mecanismos de apoio as organizacbes da
sociedade civil.

Em relacdo a organizagdo institucional da STBES temos que a mesma era composta
pela Secdo de Expediente; o Conselho Municipal do Trabalho e Bem-Estar Social
(COMTRABES) e possuia dois departamentos: o Departamento do Trabalho responsavel pela
Divisdo de Recrutamento, Treinamento e colocacdo de mao-de-obra: servico de estatistica e
cadastramento; e o Departamento do Bem-Estar Social que tinha sob sua incumbéncia a Se¢éo
de coordenacdo de recursos sociais: servicos de Assisténcia Social. No tocante ao
COMTRABES os registros evidenciam que seus membros eram “escolhidos pelo o6rgédo
gestor entre representantes dos 6rgéos trabalhistas e pessoas de notoria atividade no campo da
promocéo social” (FERREIRA, 2007, p.77). Os integrantes deste conselho tinham a funcao de
ajudar na resolucdo dos problemas identificados pela STBES no sentido de melhorar a

prestacdo de servico. O COMTRABES tambem exercia a fungdo de orientacdo nas agdes com



183

aplicacdo de recursos do poder publico e executava/fiscalizava os programas em parceria com
entidades privadas.

Nota-se, portanto, que a configuracdo originaria da assisténcia social em Juiz de Fora
tinha semelhanca consideravel aos parametros nacionais, até mesmo, no que se refere ao seu
atrelamento com o trabalho e com o campo da filantropia. Assim, verificamos aqui os nitidos
tragos das discussdes realizadas acerca do desenvolvimento da politica social no Brasil e sua
intima articulacdo com a concepcéo de cidadania regulada e/ou meritocréatica, onde o papel da
assisténcia deveria consistir em disciplinar/adequar para o trabalho ou, no caso daqueles
considerados “inaptos” ao trabalho, deveria ser palco das a¢des de caridade (MESTRINER,
2001). Entrementes, na década de 1980 ocorreram grandes mudancas no &mbito da assisténcia
social local, fazendo com que no decorrer dos anos de 1983 a 1988, sob a administracdo do
Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB) acontecesse um novo reordenamento
das fungdes da STBES. Este periodo marcou, entdo, na agenda publica uma preocupacao
direcionada, predominantemente, aos programas sociais, mutirdes, atendimentos emergenciais
na area de habitacdo, enfim, as circunstancias de abandono e pobreza.

Dentro desse contexto, concentrou-se na Secretaria de Governo, atraves do Grupo de
Acdo Comunitéria (GAC), a aglutinacdo de varios trabalhadores da assisténcia social na
cidade com o ideal de voluntariado e de participacédo social, visando algumas solucGes para 0s
problemas sociais locais. Tal condugdo embasada nos grupos de solidariedade, organizados
por entidades populares de apoio as creches, escolas, habitacdo e distribuicdo de energia
elétrica e assisténcia social, culminou na criacdo, por parte da gestdo municipal, da
Associagdo Municipal de Apoio Comunitario (AMAC) em janeiro de 1985. A luz das
contribuicbes de Ferreira (2007, p.78-79), vejamos que o imbréglio entre essa instituicdo e a

PJF se deu desde sua origem:

Inspirado na disseminacdo da ideia do voluntariado, da agdo dos grupos
comunitarios e da participacdo social, como solucdo para os problemas
sociais, 0 governo municipal cria a Associacdo Municipal de Apoio
Comunitario — AMAC em 1985, uma associacdo civil, nutrida pelo
dinheiro puablico, para atacar os problemas da pobreza e da falta de
infraestrutura dos bairros de Juiz de Fora. (grifos nossos) O primeiro
Superintendente foi o irmdo do entdo prefeito, o que configura seu carater
comprometido e clientelista (...).Os resultados iniciais foram positivos, se
considerarmos que foi através desta instituicdo que nasceu o Programa de
Creches em Juiz de Fora, que conseguiu ser concretizado contraditoriamente,
sempre com o privilégio das vias informais com iniciativas direta e imediatas
de execugdo. De certo modo, “wma providéncia pioneira na drea de
desestatizacdo da Assisténcia”, sempre, entretanto, com recursos
publicos, 0o que revela muitas contradi¢des (grifos nossos).(...). Assim,
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desde entdo o principal 6rgao responsavel pelo atendimento as demandas da
assisténcia social publica no municipio de Juiz de Fora é a Associacdo
Municipal de Apoio Comunitario (AMAC).

Desse modo, conforme assevera Toledo (2010) a AMAC formou-se a partir de uma
conotacdo hibrida, pois se na sua lei de sua criacdo era considerada como uma associagao
civil, paralelamente e paradoxalmente, cabia a PJF responder subsidiariamente pelas
obrigacOes dessa instituicdo. Assim, o texto da Lei n.° 6.624 de 01° de novembro de 1984
introduziu a ambivaléncia entre planejamento/execucdo, bem como obscureceu a relacéo
publico/privado para a gestdo publica da politica de assisténcia social, o que dificulta, ainda
nos dias atuais, um alinhamento mais consistente do SUAS nesta realidade local. Sob essa
acepcao, destacamos abaixo os principais trechos desta regulamentacdo e que nos ajudam a

compreender essa particular conformacao da assisténcia social juiz-forana:

LEI N.° 6624 - de 1° de novembro de 1984.

Autoriza 0 Municipio de Juiz de Fora a contratar, com as pessoas que
menciona a constituicdo de associagdo civil e d& outras providéncias.
A Cémara Municipal de Juiz de Fora aprova e eu sanciono a seguinte Lei:
Paragrafo Unico - A associacdo a que se refere o artigo, denominar-se-a
ASSOCICAO DE APOIO COMUNITARIO (AMAC).

Art. 5.° - A ASSOCIACAO MUNICIPAL DE APOIO COMUNITARIO
(AMAC) devera:

| - ter, por sede, dependéncias da Prefeitura Municipal, prdprias ou locadas;
Il - Ter, como 6rgdo, a Assembleia Geral, a Diretoria e 0 Conselho Fiscal;
Il - Ser administrada por um superintendente, de livre escolha de seu
Diretor-Presidente, a ser contratado como empregado pelo regime da
Consolidagdo das Leis do Trabalho, o qual a representara ativa e
passivamente, judicial e extrajudicialmente.

§ 1.° - O Prefeito de Juiz de Fora devera ser o Diretor-Presidente da
associacao.

Art. 6.° O Municipio sera o Unico s6cio a responder, subsidiariamente,
pelas obrigaces sociais.

Art. 9.° - A receita da associacao devera constituir-se de:

| - dotacBes consignadas no Orcamento do Municipio e de suas entidades
autarquicas;

Il - subvencdes e transferéncias de outras pessoas juridicas de direto publico
e de direito privado;

111 - contribuicGes de socios;

IV - outras rendas de qualquer natureza.

Art. 17 - A Associagdo Municipal de apoio Comunitario, sera concedida
isencdo do pagamento de impostos e taxas de competéncia do Municipio
(LEI N°6.624, 1984, p.01 - 03).
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Ao observarmos os fragmentos ora descritos podemos verificar que uma das
caracteristicas mais instigantes em relacdo a AMAC ¢, de fato, com respeito a sua
personalidade juridica. O trecho em destaque demonstra que a instituicdo foi regulamentada
como uma organizacao civil gozando, dessa forma, dos beneficios inerentes a essa condicao
(como, por exemplo, o disposto no art. 17°). Todavia, embora, a AMAC néo integrasse o rol
de entes da administragdo publica direta ou indireta seu financiamento e subordinacéo
também estavam diretamente vinculados a gestdo municipal. Além disso, esta configuracédo
emoldurava um tipico caso da imbricacdo entre patrimonialismo e burocracia (SOUZA
FILHO, 2011), apresentando claros tragos clientelistas dentro do aparato burocrético.

A méxima expressdo dessa intercessdo supramencionada foi o cargo de Diretor-
Presidente da AMAC ser destinado ao prefeito, bem como o critério de lagco familiar para com
0 executivo municipal para a ocupacdo do cargo de Superintendente dessa instituicdo. Esta
caracteristica fica ainda mais explicita quando se verifica, em toda a trajetoria da associacdo, a
presenca da primeira dama em cargo de chefia ou no comando de aliados politicos dos
prefeitos, como por exemplo, na época da Secretaria de Politica Social (SPS) que teve como
secretaria Vanessa Locasso Bejani, esposa do ex-prefeito Alberto Bejani (mandato 2005 —
2008). E interessante registrar que para reafirmar essas amarras entre PJF e AMAC, logo ap6s
a lei de sua criagéo, essa instituicdo foi outorgada — pela Lei n° 6.789 de 06 de setembro de
1985 — como de “utilidade publica”. Avancando na compreensdo do delineamento da
assisténcia social no municipio, temos ainda, que desde a criacdo da AMAC até meados dos
anos de 1990, ndo ocorreram grandes alteracdes na execucdo das acbes, permanecendo em
curso as amarras clientelistas e uso politico da assisténcia para a construcao de aliangas.

Logo, foi no ano de 1996, em atendimento as diretrizes nacionais de descentralizagio
da gestdo, conforme prerrogativas da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) de 1993,
que ocorreu a criacdo do Conselho Municipal de Assisténcia Social (CMAS/JF) — Lei 8.925
de 20 de setembro de 1996 — e do Fundo Municipal de Assisténcia Social (FMAS) — Lei n°
8.926 de 20 de setembro de 1996. Vale ressaltar que, diferentemente do CONTRABES, que
exercia um papel somente consultivo, o CMAS/JF foi instituido enquanto conselho
deliberativo e controlador das agdes da assisténcia social em suas diversas frentes de atuagéo.
Malgrado essa estruturagdo de descentralizacdo e controle social, 0 CMAS/JF sofreu um
enviesamento na sua formatacéo inicial, sendo presidido no periodo de sua fundagéo até o ano
de1998 por um vereador da Camara Municipal. Desse modo, a primeira eleicdo para
composi¢do dos representantes sé ocorreu em 1998, momento no qual, um representante da

sociedade civil assumiu a presidéncia do CMAS/JF.
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Ferreira (2007) ao analisar esse processo da regulamentagdo do controle social na area
da assisténcia social na cidade pontua que, desde 1995, passou a ser discutido o papel da
AMAC e sua forma de vinculacdo dentro da politica. Assim sendo, a existéncia dessa
instituicdo no municipio tornou-se, na verdade um complicador, pois uma questdo constante
era: “a que 6rgdo municipal deveria se vincular o Conselho Municipal de Assisténcia Social e
0 Fundo Municipal de Assisténcia Social? Visto que segundo as exigéncias da LOAS é
necessario a vinculacdo destes a um 6rgdo do Poder Executivo, para o controle da Politica de
Assisténcia Social” (BELGO, NASCIMENTO e ARANTES apud FERREIRA, 2007, p.84).
Um fato a ser acrescentado nessas problematiza¢des do controle social em Juiz de Fora foi a
realizagdo da primeira Conferéncia Municipal de Assisténcia Social, em 2001, que
demarcou as iniciativas locais para as discussfes sobre o redirecionamento da gestdo dessa
politica.

Com efeito, concomitantemente a este ordenamento de Juiz de Fora no intuito de
adequar a assisténcia social municipal a regulamentacdo da LOAS, também foi colocada em
pratica a nova organizacao e estrutura do Poder Executivo local. Isto é, estamos nos referindo
ao processo de Reforma Administrativa’ da PJF que trouxe varios ajustamentos para a
administragdo publica municipal, nos descortinar dos anos 2000, dentre os quais destacamos a
estrutura politico-institucional materializada pela Lei n® 10.000 de 08 de maio de 2001. Tendo
em vista os desdobramentos dessa reforma, ndo poderiamos nos furtar de trazé-la, nessa
incursdo historica, pois, foi a partir dessa reconfiguracdo, que a AMAC foi introduzida na
estrutura do aparato publico, complexificando ainda mais o hibridismo ja existente. Nesse
sentido, o resultado dessa conducdo foi que a AMAC além de se beneficiar do status de
associacao civil sem fins lucrativos e do carater de utilidade publica passou a compor a

estrutura da Diretoria de Politica Social (DPS). Nos termos do documento:

A Reforma Administrativa da PJF compreendeu a gestdo 2001-2005, porém teve seus antecedentes na
elaboracdo do comumente designado Plano JF (Plano Estratégico para a cidade de Juiz de Fora) que teve inicio
em 1997 baseado nas experiéncias de desenvolvimento local. Para detalhamento do tema consultar: 1)
PREFEITURA DE JUIZ DE FORA. Agenda da Mudanca. Informativo da Prefeitura de Juiz de Fora. Juiz de
Fora, MG, 2001. 2) . Reforma Administrativa — Base Legal. Informativo da Prefeitura de Juiz de Fora.
Juiz de Fora, MG, 2001. 3) . Plano JF. Informativo do Plano Estratégico de Juiz de Fora. Juiz de Fora,
MG, 1997.
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CAPITULO VII - DA ADMINISTRACAO INDIRETA

Art. 52 - A administracdo indireta do Municipio € o conjunto das entidades
dotadas de personalidade juridica que integram o Poder Executivo e tém
funcBes e responsabilidades setoriais definidas, visando a melhoria do nivel
de bem-estar da sociedade e ao desenvolvimento econémico e social do
Municipio. (...)

Art. 54 - As entidades da administracdo indireta, suas naturezas juridicas e
vinculacdes as Diretorias, sdo as seguintes:

| - Diretoria de Politica Urbana:

a) Empresa Municipal de Pavimentacdo e Urbanizagdo - EMPAV — empresa
publica;

Il - Diretoria de Politica Social:

a) Fundacdo Cultural Alfredo Ferreira Lage - FUNALFA — Fundacédo
Publica;

b) Associagdo Municipal de Apoio Comunitario - AMAC.
c) Empresa Regional de Habitagéo de Juiz de Fora - EMCASA — sociedade
de economia mista (LEI N° 10.000, 2001, p.16, grifos nossos).

N&o obstante, essa constituicdo da DPS enquanto 6rgdo responsavel pela gestdo da
politica de assisténcia social, em nada alterou a configuracdo previamente existente que
cunhou a AMAC a funcdo de gerir e executar centralmente as acGes desta area na cidade.
Segundo Toledo (2010), logo apds a criacdo da DPS, veio a inauguracdo da Secretaria de
Politica Social (SPS), cuja mudanca se deu basicamente em termos de nomenclatura,
mantendo as competéncias de articulacdo e implementacdo das politicas sociais de educacao,
cultura, habitacdo popular, assisténcia social, trabalho, renda, esporte e lazer. Nota-se,
portanto, neste contexto, que a assisténcia social, sob o pretexto de ser a “mais transversal de
todas as politicas sociais” (ATLAS DE DESENVOLVIMENTO SOCIAL apud TOLEDO,
2010) n&o esteve atrelada diretamente a nenhuma das instancias da administragdo direta,
encontrando-se dispersa em varias subsecretarias da Secretaria de Politica Social, como

podemos perceber através do organograma da SPS:
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Nesse mote, nos chama atencdo tanto a dificuldade da administracdo publica
identificar as especificidades da esfera da politica de assisténcia social, como também nos
aponta que, sob o pretexto dessa “transversalidade”, atribuiu-se a esta politica um lugar
secundario no rol das politicas sociais no ambito local. Como bem observa Toledo (2010),
ainda neste momento, ndo havia dentro da estrutura governamental uma pasta especifica para
a Assisténcia Social posto que, paralelamente, outros segmentos da politica social integravam
a referida secretaria. Nessa mesma trilha de andlise, podemos acrescentar as alusdes de
Ferreira que ao analisar as competéncias afiancadas pelas trés subsecretarias que compunham
a SPS também demonstra essa pulverizacdo das acdes da assisténcia social. Vejamos entdo o

conteddo dessas subsecretarias, apresentados por Ferreira (2007, p.82-83):

—Subsecretaria _de Recursos Compartilhados: tinha um papel articulador, fornecendo

subsidios para a geracdo de dados e relatdrios gerenciais os quais fundamentavam as a¢@es da
SPS. Suas competéncias se definiam desde a criacdo e coordenacdo de projetos, até a
elaboracdo e coordenacdo de estudos em conjunto com outras secretarias, visando a melhoria
e ampliacdo do atendimento ao cidad&o. Possuia como agdes diretas: o Programa Juiz de Fora
Inclusiva; a administragdo de beneficios sociais; o Programa de Atencdo & Crianca e ao

Adolescente e o Programa Atengdo a Terceira ldade.
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— Subsecretaria de Promocdo da Cidadania: realizava e executava politicas publicas

objetivando a promocé&o do cidaddo. Nela se encontravam os programas estruturantes e agoes
adjacentes. Suas competéncias consistiam em planejar, propor e coordenar programas e
projetos relativos aos direitos humanos, ao combate a discriminacéo, a habitacdo popular e ao
aumento da empregabilidade, com prioridade para os cidaddos vulnerabilizados e
discriminados.

— Subsecretaria de Esporte e Lazer: coordenava, planejava e executava a¢des direcionadas ao

esporte a ao lazer. Além de suas competéncias relativas ao fomento do esporte e lazer no
municipio, administrava em conjunto com a Subsecretaria de Recursos Compartilhados,
prédios, centros esportivos, instalacdes e equipamentos destinados a eventos de lazer e a

pratica de esportes.

Entrementes, apesar dessa vinculacdo secundaria e difusa, ratificada pelas
competéncias dessas subsecretarias, cabia a SPS receber os recursos financeiros dos governos
estadual e federal, referentes a assisténcia social, o que tornava emblematica a administracdo
orcamentaria dentro dessa estruturacdo. Vale lembrar que a AMAC, devido ao seu perfil
juridico de associacdo civil, era impossibilitada de receber diretamente estes recursos embora
permanecesse como 0 0rgao gestor e executor da politica. Todavia, essa fragil constituicdo
das acOes da assisténcia social no interior da SPS foram palco de intensos debates nos anos
seguintes, visto a necessidade dos municipios se adequarem aos marcos regulatérios da
PNAS/2004 e da NOB-SUAS/2005, cujos desdobramentos implicaram em mudancas
substantivas na maior parte do territério brasileiro. Nesse ensejo, Juiz de Fora, dado o bojo de
seu processo historico de construcdo da assisténcia social, também iniciou 0 movimento de
implantacdo do SUAS, porém de forma muito peculiar. Conforme demonstra os grifos de
Souza Filho et al (2012, p.54-55),

A Prefeitura de Juiz de Fora iniciou em 2005 uma série de atividades
voltadas para a implementagdo do SUAS. Certamente, a existéncia de uma
ampla rede de atendimento socioassistencial no municipio, liderada pelo
conjunto de programas, projetos e servicos desenvolvidos pela Associagdo
Municipal de Apoio Comunitario (AMAC), possibilitou o desencadeamento
de tais atividades. (...). Ao longo de sua existéncia, a AMAC, a partir
principalmente do investimento de recursos publicos municipais, ampliou
significativamente o seu leque de programas, projetos e Servicos
socioassistenciais. Assim sendo, no periodo em analise (2005-2008), esta
organizagdo hibrida ja estava estabelecida no cenario municipal como a
referéncia central para as questdes da politica pablica de assisténcia social.
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E mister registrar que anterior a essa implementagdo do SUAS, o municipio, em
funcdo do processo de reestruturacdo da Administracdo Publica através da Reforma
Administrativa, j& havia definido algumas prioridades para a area da assisténcia social.
Exemplificando podemos citar a propria AMAC que, em 2001, assumiu 0 compromisso de
iniciar o seu Planejamento Estratégico (Portaria n°06/2001) e para tanto instalou o Conselho
Diretor de Planejamento Estratégico. Tal direcionamento permitiu a configuragdo de uma rede
de atendimento na Politica de Assisténcia Social municipal que priorizou programas na area
da crianca e adolescente, populacdo de rua, idosos, familias vulnerabilizadas, qualificacao
profissional, cooperativas, geracdo de emprego e renda e combate ao trabalho infantil. Assim
sendo, nesse momento, a AMAC dispunha de:

19 unidades do Programa de Creches; 06 unidades do Programa Nucleos e
Curumins; Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil; Programa Casa
Aberta; Casa do Aconchego; AABB Comunidade; Salto para a Cidadania;
12 unidades do Programa Iniciacdo Esportiva; 03 unidades do Programa
Municipal de Atendimento ao Adolescente; 02 unidades do Nucleo de
Educacdo para o Trabalho; 03 unidades do Programa de Atendimento ao
Cidaddo de Rua; Programa de Banco de Leite Humano; e 07 unidades do
Programa de Atendimento a Terceira Idade. Ou seja, a rede de atendimento
em termos de numero de programas, projetos e usudrios atendidos, era
sobremaneira exercida com a AMAC e as outras parcerias permaneceram de
forma secundaria (DEPILIPPO, 2012, p.100).

Destarte, até o ano de 2004, Juiz de Fora ja contava com uma ampla rede de servicos
socioassistenciais, iniciando assim um processo de organizacdo dos mesmos, mas que
adquiriu maior significado no ano seguinte com a implantacido do SUAS’®. A partir dai o
municipio passou a contar também com recursos e equipamentos das diretrizes nacionais,
consubstanciados na divisdo dos servigos de Protecdo Social Basica e Protecdo Social
Especial. Mesmo assim, é preciso salientar que este processo foi perpetrado por grandes
fragilidades no que se refere ao direcionamento dessa implementacdo, uma vez que esta era de
responsabilidade da relacdo SPS/AMAC, e ndo propriamente de um 6rgdo da administracdo
direta do poder publico. Somado a isso, Souza Filho et al (2012), ao analisar a dimensdo
orcamentaria dessas modificagdes instauradas, ressalta que a implantacdo do novo sistema

ndo implicou em elevacdo dos recursos na area. Em outras palavras, era preciso adequar

"2 De acordo com Toledo (2010) a discussido sobre a implementagdo do SUAS em Juiz de Fora foi estimulada
pelos debates e deliberacdes da Il Conferéncia Municipal de Assisténcia Social realizada em 2005 e pela
participagdo do municipio no Encontro da Unido Regional dos Conselhos, nesse mesmo ano, que também
contribuiu para o fomento das discussfes sobre 0 SUAS. Assim, a autora identifica como atores principais nesse
processo de discussdo em torno da implementacdo do SUAS o CMAS e os técnicos da AMAC - mais
precisamente aqueles ligados as Chefias de Departamentos.
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institucionalmente a assisténcia social local — conforme previsto pelas normatizagdes (como
por exemplo a instalagdo de CRAS e CREAS) —, mas sem uma ampliagdo significativa de
recursos.

Emanado por essa condugdo o SUAS em Juiz de fora, mais precisamente os CRAS e
CREAS, tiveram sua ordem administrativa desvirtuada dos parametros estabelecidos pela
PNAS/2004, sendo moldados na mesma linha histérica do hibridismo de gestdo e execucao da
Politica de Assisténcia Social vigente desde 1985, formada pelo mix publico (PJF)/privado
(AMAC)".De qualquer modo, mesmo que enviezadamente, a implementacdo do SUAS, no
municipio interferiu no planejamento e execucdo da assisténcia social juiz-forana e, nesse

sentido, construimos o quadro abaixo para tecer algumas consideracdes sobre este momento

embrionario do desenvolvimento do SUAS na realidade local:

QUADRO II

Institucionalizagdo do SUAS em 2005 e o panorama municipal

ALINHAMENTOS DAS
NORMATIZACOES

DESAFIOS INICIAIS PARA O SUAS/JF:

v’ Focalizacédo nos Servicos

oferecidos a partir das

complexidades de protecdo (basica,

média e alta complexidade);

v Valores por tipo de servicos
oferecidos;

v Responsabilidade do municipio

pela classificagdo do seu porte;

v  Territorializagdo  através  dos

CRAS;

v’ Co-financiamento da assisténcia

social pelas éareas de saude,
educacao, juridica;
v Padronizacdo dos tipos de

Servigos;
v/ Maior valorizacdo e discussao da

area de Recursos Humanos (RH);

v" Organizar sua relacdo com a rede convenial,
v Estruturar o carater publico das ac0es;

v  Organizar sua rede socioassistencial por niveis de
complexidade de prote¢do social;

v' Articular a territorializagdo na perspectiva dos indicadores
sociais e ndo na perspectiva de divisdes administrativas da
PJF;

¥ Iniciar o ordenamento financeiro especifico da assisténcia
e sua forma de intercessdo com as demais areas;

v Requerer maior profissionalizacdo das entidades para a
prestacdo de servicos;

v Articular estratégias para a questdo da falta de um quadro
de recursos humanos proprio do poder publico e para
regularizar a situagdo funcional da AMAC (visto que pela
dual natureza dessa instituicdo seus trabalhadores gozavam
de alguns beneficios do regime estatutario e do Regime Geral

da Previdéncia Social);

3 Esse hibridismo na formatacdo inicial do SUAS ser4 melhor detalhado no item 3.6A Relagdo Plblico e
Privado no SUAS em Juiz de Fora no periodo de 2009 a 2014.
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v’ Sistema de informacdo capaz de || v' Estruturar a concepcao de vigilancia socioassistencial e
fornecer um real diagndstico para a || desenvolver ferramentas locais de tecnologia de gestdo para a
assisténcia social; area da assisténcia;

v Familia como referéncia e | v" Rever sua selecdo de atendimento onde os critérios eram
publico-alvo parametrado pela NOB, || estabelecidos de acordo com cada acdo, ndo havendo uma
BPC e PBF. clara definicdo de quais os parametros balizavam a sele¢do

do publico alvo.

Sob esses preceitos das normativas nacionais se tornou cada vez mais tencionado a
situacdo da assisténcia social na cidade, onde ao fazer um balango geral, podemos observar
que de 1985 até 2008, coube de fato a AMAC exercer essas agdes, mesmo ap0s as primeiras
iniciativas de implantacdo do SUAS. Dentre essas primeiras iniciativas para a materializacdo
do SUAS em Juiz de Fora podemos citar “[...] a proposta de implementa¢do dos Centro de
Referéncia de Assisténcia Social elaborada pela SPS e AMAC. Esta proposta foi apresentada
durante a 88 Reunido Ordinaria do CMAS, realizada no dia 04/08/2005 e foi aprovada por
unanimidade” (SOUZA FILHO et al, 2012, p.60). Assim, em 2006 foi inaugurado o primeiro
CRAS, na regido leste da cidade, no bairro Linhares, ficando sob responsabilidade da SPS-
AMAC. Na sequéncia, em 2008, foram implantados mais trés CRAS — em fevereiro o CRAS
Norte, em agosto 0 CRAS Sul e em dezembro o CRAS Sudeste. “Ainda em 2008, foram
inaugurados, trés CREAS, dois CREAS Infancia e Juventude, nas regifes centro e norte, e 0
CREAS Idoso/Mulher que era centralizado” (IBIDEM).

Nesse sentido, a formatacdo preliminar do SUAS no municipio esquivou-se dos
desafios postos no quadro acima, ndo somente no que concerne a manutencdo do
compartilhamento da gestdo SPS-AMAC, mas na propria estrutura institucional dos CRAS e
CREAS. Isto é, a organizacdo delineada ndo atendeu a concepc¢do de territorio a partir da
questdo dos indicadores, seguindo a divisdo administrativa e também como uma necessidade
de “aproveitar” as unidades do Programa Curumim para a instalacdo dos equipamentos
sociais. Cabe destacar que este aproveitamento se referiu a utilizacdo dessa estrutura fisica
para implantagdo dos CRAS, contrariando as prerrogativas da NOB-SUAS/2005 de que —
enguanto unidades publicas — 0s CRAS e CREAS deveriam ter suas sedes proprias. Além
disso, manteve a estrutura das acdes por segmento (crianca e adolescente, idosos, mulher, etc)
e, dessa forma, ndo contemplou a perspectiva ampliada de articulacdo das agdes no ambito da

protecdo social especial. Consequentemente,
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Essa configuragdo do CRAS/CREAS em Juiz de Fora mostra que a
implantagdo desses institutos, além de ndo estruturar uma ordem
administrativa publica de corte burocratico, ndo contribuiu para o
reordenamento da légica da politica de assisténcia social, no sentido das
orientacdes presentes na PNAS/2004. Sendo assim, a implementacdo dos
CRAS/CREAS em Juiz de Fora ndo viabilizou um novo conteldo para a
politica municipal de assisténcia social, nem contribuiu para a estruturacdo
de uma ordem administrativa publica de carater racional-legal para
operacionalizar tal politica (SOUZA FILHO et al, 2012, p.61).

Entrementes, ainda em 2007 ocorreram duas discussdes marcantes para as
problematizacbes entorno da constituicdo do SUAS na realidade local. Primeiramente
destacamos a aprovagdo do Plano de Ag¢do 2007, com o objetivo de regular e direcionar a
Politica de Assisténcia Social conforme as normativas nacionais do SUAS, principalmente, no
que se refere a estruturacdo orcamentaria (propostas, metas e prestacdo de contas). E, em
segundo lugar, porém ndo menos importante, foi a realizacdo da IV Conferéncia Municipal de
Assisténcia Social, cujo tema central do debate consistiu na avaliacdo das primeiras etapas da
execucao do SUAS. Nesse sentido, as principais deliberacdes desta Conferéncia se referiram a
implantacdo dos CRAS e CREAS (o que alavancou a implantacéo dos referidos equipamentos
no ano de 2008 como exposto anteriormente), com vistas a efetivacdo dos direitos e
estabelecimento de um sistema de monitoramento, acompanhamento e avaliagéo; busca por
intersetorialidade entre as politicas publicas; aumento do controle social através da
implantacdo da Ouvidoria Municipal de Assisténcia Social; capacitacdo e viabilizacdo do
acesso aos trabalhos e deliberacdes do CMAS/JF, dentre outras.

J& no ano seguinte a essas discussfes, Souza Filho et al (2012) ressalta que ocorreu,
por parte do CMAS/JF, uma maior preocupacdo com a questdo orcamentaria, enquanto
Toledo (2010) em aluséo as colocacbes de Andrade (2009) ressalta que este érgdo durante os
anos de 2008 e 2009 concentrou-se fundamentalmente na pauta da certificacdo de inscricdo
das entidades no CMAS/JF para pleitear recursos. Desse modo, podemos compreender as
preocupacOes sinalizadas pelos autores devido a cobranca da Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Social (SEDESE) quanto a necessidade de adequar o quantitativo de CRAS
ao porte da cidade e para promover a reorganiza¢do na forma de repasse dos recursos para a
rede conveniada. Somado a isso e como decorréncia deste primeiro apontamento, também nos
cabe citar que havia a necessidade de imprimir maior transparéncia acerca do uso dos recursos
do FMAS e do estabelecimento de critérios de repasse para a rede conveniada. Devemos
lembrar que, nesse momento, vigorava a execucdao de convénios com entidades irregulares

perante 0 CMAS/JF e até mesmo sem inscri¢do no referido Conselho.
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Com efeito, foi somente a partir de 2009 com a mudanga no Executivo municipal que
esses debates travados entre os anos de 2007 e 2008 encontraram maior eloquéncia, onde uma
das primeiras medidas do prefeito da época foi a contratacdo de uma equipe especializada
para promover os “ajustes” necessarios. Dentre esses ajustes, na tentativa de reorganizacdo da
rede socioassistencial e alteragdo da configuragéo institucional da Assisténcia Social em Juiz
de Fora, um demarcador importante foi a criacdo da Secretaria de Assisténcia Social (SAS)
em janeiro de 2009. Desse modo, podemos indicar que a instituicdo da SAS conformou a
iniciativa mais concreta no sentido de promover os alinhamentos necessarios para a
materializacdo da gestdo publica na &rea. Isso porque, posterior a criagdo da SAS, outra
mudanca fundamental — no campo do ordenamento do aparato publico da assisténcia — foi a
exclusdo do Prefeito Municipal do cargo de Diretor-Presidente da AMAC, o que conferiu a
essa instituicdo o status de entidade conveniada e, por conseguinte, exigiu sua reorganizacdo
interna. Nesse sentido, podemos observar que o texto da Lei n° 11.853 (2009, p.01)

desvinculou administrativamente a relacdo entre a PJF e a AMAC:

A Cémara Municipal de Juiz de Fora aprova e eu sanciono a seguinte Lei:

Art. 1° O art. 5° da Lei n°® 6624, de 1° de novembro de 1984, passa a vigorar
com a seguinte redacao:

“Art. 5° A Associagdo de Apoio Comunitario — AMAC - devera:
I- ter por sede dependéncias proprias, cedidas ou locadas;
I- ter como 6rgdos a Assembleia Geral, a Diretoria e 0 Conselho Fiscal;
I11- ter seu Diretor-Presidente eleito entre seus associados (grifos
N0SS0S).

§ 1° Serd gratuito o exercicio do mandato dos membros da Diretoria e do
Conselho Fiscal.

§ 2° O Estatuto disporé a respeito de sua reforma, no tocante & administragcdo
da associacdo”.

No bojo dessas alteragdes um ponto nodal para impulsionar o inicio dessa ruptura da
gestdo compartilhada entre AMAC e PJF foi certamente o questionamento realizado, em maio
de 2009, pelo Ministério Publico Estadual (MPE). Para esta instancia judicial embora a
instituicdo fosse legalmente denominada como uma associagéo civil, tal condi¢do ndo eximia
o fato de que a AMAC integrava a Administracdo Municipal e, sob essa alegacdo, 0 MPE
propunha um Termo de Ajustamento de Conduta (TAC)™*. Assim, Toledo (2010, p.133) a0

examinar a Minuta deste TAC pontua que:

™ Maiores informacdes em: Ministério Pablico Estadual -MPE. Minuta do Termo de Ajustamento de
Conduta do Ministério Publico referente ao Inquérito Civil Pablico n.0145.06.00014-1. Grupo Especial de
Promotores de Justica de Defesa do Patriménio Publico (GEPP). Juiz de Fora, 2009.
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O Ministério Publico embasa suas conclusdes a partir das seguintes
evidéncias: financiamento através de verba municipal para contratacdo e
pagamento de pessoal e manutencdo das acles, servicos e programas;
utilizacdo das dependéncias e de material oficial (papel timbrado) da
Prefeitura; chefia exercida pelo Prefeito Municipal; realizacdo de objetivos
publicos, bem como oferta de servigos publicos que extrapolam até mesmo o
ambito da Assisténcia Social, tal como educagdo, salde, esporte e lazer.

N&o obstante, passados seis anos, ainda estd em processo na Vara da Fazenda Publica
e Vara do Trabalho a natureza juridica dessa organizacéo, que transita entre 6rgdo publico ou
privado, embora, nas duas primeiras instancias a AMAC tenha sido dada como publica. E
importante destacar que tal decisdo implicaria a imediata demissdo de seus funcionarios e a
realizacdo de concurso publico para recomposicdo do quadro funcional, a fim de adequar o
quadro de recursos humanos da politica de assisténcia social na cidade. Porém, a instituicdo
recorreu alegando o impacto disso para um enorme contingente de trabalhadores e, alegando
ainda, a necessidade de implicar a PJF nos custos trabalhistas, visto que foi a prépria
prefeitura quem se beneficiou da utilizagdo dessa méo-de-obra e, durante a maior parte dos
anos, sem nenhum instrumento regulador mais preciso acerca dessa relacdo. Nessa direcdo, a
AMAC busca nas instancias superiores garantir sua natureza juridica de associacdo
pertencente a sociedade civil e aguarda decisdo judicial final.

Sob essa perspectiva, atualmente, a administracdo da AMAC vem realizando o esfor¢o
de demonstrar um perfil de parceira — enquanto entidade conveniada — na execucao do SUAS,
mesmo ciente de que o hibridismo que configurou sua articulacdo com a PJF é algo
deverasmente complexo e que ndo haverd uma saida satisfatéria para as todas as partes
envolvidas nesse processo. Tal tentativa afiancada pela instituicdo fica evidenciada ao
observarmos a prépria apresentacao institucional realizada no site oficial da AMAC, onde fica
explicita a relacdo convenial: “Os servigos sociais prestados pela AMAC acontecem por meio
de convénios com a Prefeitura de Juiz de Fora, por intermédio da Secretaria de
Desenvolvimento Social (SDS) e Secretaria de Educagdo”. Assim, os movimentos realizados,
nesses Ultimos anos, indicam um avango (ainda que pequeno) no esfacelamento deste
imbrdglio entre AMAC e PJF, tanto por parte da instituicdo no intuito de conseguir manter
seu quadro de funcionarios, quanto da PJF em assumir cada vez mais a gestdo da politica de
assisténcia social na cidade. Nesse ensejo, nos cabe registrar que tais discussdes acerca da
gestdo mais recente no SUAS serdo oportunamente delineadas nos proximos itens deste

estudo através da analise sobre essas modificagdes instauradas.
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Posto isso, retornamos ao ano de 2009 que, por todos esse acontecimentos ora
descritos, foi notoriamente um periodo extremamente conturbado para o delineamento das
acOes do SUAS, onde as questdes judiciais supramencionadas e a conducdo politica pouco
consensual e democratica, matizada neste momento, trouxe varias amarras para 0
desenvolvimentos das a¢Ges socioassistenciais. Ademais, é preciso situar que — pelo fato de
historicamente a AMAC ter se configurado como uma estrutura de poder e, portanto,
fortemente instituida, pelas gestfes anteriores, de significativos privilégios e com expressivo
destague no panorama politico — ocorreram grandes desgastes institucionais, até mesmo

porque:

As alteracdes abruptas na configuracdo da Rede foram alvo de polémicas e
intensos debates. Durante os primeiros meses de 2009, a populacéo usuaria
da assisténcia social vivenciou momentos de davidas em relacdo a
continuidade das agdes e programas executados pela AMAC e por outras
entidades. Alguns programas foram extintos devido a irregularidades no
repasse de recursos do FMAS a entidades ndo inscritas no CMAS (...),
outros, que eram executados pela AMAC, foram interrompidos sob o
argumento da necessidade de adequacdo destes a logica do SUAS
(TOLEDO, 2010, p. 113).

Dentro dessa reorganizacdo da Rede SUAS destacou-se também, nessa época, a
implantacdo de mais cinco CRAS, quais sejam: CRAS Centro, CRAS Oeste, CRAS Sul I,
CRAS Sudeste Il e CRAS Leste Il. J4 em 2012 houve a inauguracdo do CRAS Nordeste e,
com uma nova equipe a frente da SAS’ promoveu-se uma nova reorganizacio da protecdo
social basica readequando os CRAS por regionalizacdo e area de cobertura e, dessa forma,
estabeleceu-se a seguinte formatagdo: CRAS Oeste/Sdo Pedro; CRAS Sul/lpiranga; CRAS
Sudeste/Olavo Costa; CRAS Sudeste/Costa Carvalho, CRAS Norte/Benfica; CRAS
Leste/Linhares; CRAS Leste/Sdo Benedito; CRAS Centro; CRAS Nordeste/Grama
(RELATORIO DE GESTAO, 2012). Este desenho arquitetado em 2012 com a configuracio
desses nove CRAS permanece vigente ainda nos dias atuais, sendo que existe também um
convénio firmado com o governo federal para a construcdo de mais dois CRAS na regido
norte da cidade (CRAS Santa Cruz e CRAS Barbosa Lage).

" Essa nova equipe se refere a Secretaria Tammy Claret Monteiro que assumiu o comando da SAS em fevereiro
de 2011, sendo o terceiro nome a liderar a secretaria, que passou por fortes tensdes politicas entre 2009-2011.
Juntamente a esta secretaria a chegada do Subsecretario Thiago Campos Horta, também em 2011, contribuiu
para que nos dois Ultimos anos dessa gestdo do executivo municipal pudesse ocorrer uma continuidade das agdes
e uma maior estruturacdo da gestdo publica da assisténcia, bem como a rediscussdo sobre os alinhamentos
necessarios entre 0 SUAS em Juiz de Fora e as normativas nacionais.



197

Tais adequac0es tiveram continuidade no ano de 2013, sob o comando de uma outra
equipe, devido a alteracdo da gestdo do Executivo municipal em decorréncia das elei¢des.
Assim, cabe destacar que o ano de 2013 ficou marcado pelos ajustamentos promovidas no
ambito da protecdo social especial, mais especificamente na alta complexidade, onde em
mar¢o de 2013 foi anunciado o Plano de Providéncias para a Situagdo do Acolhimento
Institucional. Os desdobramentos deste plano comegaram a ocorrer pouco tempo depois,
incidindo na formatacdo de um novo modelo para o acolhimento institucional de criancas e
adolescentes, pautado na edificacdo do acolhimento em pequenos grupos por casa € com a
definicdo da meta maxima considerando-se a faixa etaria (meta de 20 criangas para
atendimento na faixa etaria de 0 a 12 anos e de 12 adolescentes na idade de 12 a 18 anos). A
titulo de complementacdo vale ressaltar que, atualmente, as trés casas na modalidade de
acolhimento institucional para este publico-alvo (Lar de Laura, Estancia Juvenil e Vivendas
do Futuro) sdo operacionalizadas por meio de convénio entre AMAC e PJF e as demais
instituicOes que possuiam irregularidades foram fechadas.

Mais recentemente, no inicio de 2014, a SAS sofreu reconfiguracGes e passou a ser
designada como Secretaria de Desenvolvimento Social (SDS) e, diferentemente, do momento
anterior, no qual a mudanca da nomenclatura da DPS para SPS n&o implicou alteracdes de
conteido, temos que esta mudanga contemporanea expressou significativos ajustes, conforme
veremos nos descortinar do proximo item. Por ultimo, no encerramento dessa trajetoria
historica é preciso ponderar que qualquer analise que tenha como objeto a assisténcia social
local precisa considerar que a Politica de Assisténcia Social em Juiz de Fora ainda passa por
um grande momento de transicdo. Nesse sentido, é preciso deixar claro que, mesmo tendo-se
um oOrgdo gestor materializado na SDS, a AMAC ainda desempenha papel fundamental na
execucdo desta politica e, atualmente, executa atendimento a mais de 12 mil pessoas por més,
portanto, ndo pode ser desconsiderada e nem minimizada nesse processo.

Enfim, sabemos que, certamente, a decisdo final do judicirio acarretara mudangas
substantivas para os trabalhadores da area, para a concepc¢éo e pratica na gestdo do SUAS e
para a populacdo usuaria dos servigos. De qualquer modo, julgamos imprescindivel
compreender em que medida as transformacdes realizadas nos ultimos tempos contribuiram
para uma perspectiva mais democratica da politica de assisténcia social em Juiz de Fora e, por
iSS0, NOS propomos a percorrer nas proximas laudas algumas discussdes elementares da gestéo

mais recente.
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3.4— A organizacao institucional-administrativa do SUAS em Juiz de Fora

Frente a contextualizacdo sobre Juiz de Fora e da exposi¢cdo acerca do percurso da
politica de assisténcia social no municipio j& temos condigdes de algar 0s proximos passos e
adentrar na anélise de dados propriamente dita. Assim sendo, 0 presente item visa destacar
alguns pontos elementares da estruturacdo da administracdo da politica de assisténcia social
da cidade em tela tendo como marco temporal o periodo de 2009 a 2014. Para tanto,
propdem-se, a partir de uma leitura critica dos documentos, problematizar as transformagdes
mais recentes da organizagéo institucional-administrativa do SUAS, a fim de identificar que
medida essas mudancas vem contribuindo para fortalecer a gestdo publica desta politica na
direcdo democratica.

Nesse sentido, para analisarmos a estrutura administrativa da politica de assisténcia
social em Juiz de Fora, com enfoque na organizacdo, delineamos nossa reflexao a partir dos
documentos referentes a Secretaria de Desenvolvimento Social (SDS), que de acordo com o
site oficial da Prefeitura Municipal de Juiz de Fora (PJF) é um 6rgdo da Administracdo Direta,
subordinada diretamente ao Chefe do Poder Executivo, sendo dotada de autonomia
administrativa, orcamentéria e financeira. Retomando brevemente as descrigdes realizadas no
caminho metodoldgico vale lembrar que essa abordagem teve como aporte as leis, resolucdes,
decretos, instru¢bes normativas, relatérios de gestdo e organogramas disponibilizados pelo
secretario executivo da SDS, bem como através dos documentos on-line disponiveis no site da
PJF.

Cabe destacar que o periodo compreendido do estudo perpassa duas administracGes
distintas, sendo que nos anos de 2009 a 2012 o Executivo Municipal desta cidade foi liderado
por Custddio Anténio de Mattos, pelo Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB),
enquanto nos anos de 2013 a 2016 a gestdo da designada Manchester Mineira estard sob
responsabilidade do jovem prefeito Bruno Siqueira, filiado ao Partido do Movimento
Democratico Brasileiro (PMDB). Obviamente, ao considerar o objeto desta dissertagdo, ndo
nos detivemos em tracejar qualquer andlise de teor politico-partidario, mas pontuar essa
mudanca na administracdo da PJF se faz necessario, pois, as mudangas empreendidas apés a
eleicdo de 2012 resvalaram em uma reorganizacdo na secretaria municipal que administra a
politica de assisténcia social, conforme demonstramos nas linhas seguintes.

Postas essas colocagdes, apresentamos nosso primeiro eixo de analise que se

concentrou na estruturacéo institucional da politica de assisténcia social, em termos de divisao
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de competéncias, atribuicbes e hierarquizagcdo interna. Para tanto, nos paramentamos
fundamentalmente pelo Decreto n® 9.750 de 02 de janeiro de 2009, Decreto n°® 10.705 de 30
de marco de 2011 e Decreto n® 11.770 de 09 de dezembro de 2013. Sendo assim, iniciamos as
apreciacOes por este Ultimo documento que traduz a mudanca mais recente da organizacao
institucional da politica de assisténcia social no municipio, inclusive, em termos de
nomenclatura da referida secretaria. Conforme disposto no contetdo do Decreto n° 11.770
(2013, p.01):

Regulamenta a organizacdo e as atribuicbes da Secretaria de
Desenvolvimento Social - SDS, instituida pela Lei n°® 12.808, de 04 de
julho de 2013, que altera a denominacdo da Secretaria de Assisténcia
Social e a redacdo de dispositivos da Lei n° 10.000, de 08 de maio de 2001.

De acordo com este mesmo documento a referida Secretaria de Desenvolvimento
Social conta com quatro niveis de estruturacdo (-Administracdo Superior; - Assessoramento;-
Execucdo Instrumental; -Execucdo Programatica) e € composta por duas subsecretarias:
Subsecretaria de Gestdo do SUAS e Inclusdo Socioprodutiva (SSUASIS) que possui sob sua
gestdo direta: Departamento de Protecdo Bésica (DPB); Departamento de Protecdo Especial
(DPE); Departamento de Politicas para a Pessoa com Deficiéncia e Direitos Humanos
(DPDH) e Departamento de Inclusdo Socioprodutiva e Qualificacdo Profissional (DISQ). Ja a
Subsecretaria de Vigilancia e Monitoramento da Assisténcia Social (SSVM) é formada pelo
Departamento de Avaliacéo e Gestdo da Informacdo (DAGI); Departamento de Transferéncia
de Renda (DTR); e por fim, Departamento de Regulagdo e Acompanhamento de Convénios

(DRAC). Desse modo, atualmente, a disposi¢cdo da SDS é ilustrada da seguinte maneira:
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* De acordo com Normativos de criacdo e planejamento orcamentario municipal e Decreto n° 11.770 de
09/12/13.

E interessante observar que se tracarmos um comparativo do exposto acima com o
Decreto n° 9.750 de 02 de janeiro de 2009 podemos constatar que o atual desenho possui uma
estruturacdo muito mais complexa e com definicbes muito mais precisas em termos de
hierarquizacdo das competéncias. Também é oportuno salientar que o documento de 2009 se
constituiu como a primeira formalizacdo voltada para a reestruturacdo da politica de
assisténcia social em Juiz de Fora apds o periodo de implantagdo do SUAS no municipio e foi
realizada no intuito de promover maiores adequacGes da execucdo local com as prerrogativas
estabelecidas pela PNAS/2004 e NOB-SUAS/2005. De tal modo, as mudancas engendradas

pelo Decreto n® 9.750 esbogaram a formatacéo institucional abaixo:
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ORGANOGRAMA 111
Secretaria de Assisténcia Social*
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*De acordo com Normativos de criagdo e planejamento orgamentario municipal e Decreto n°. 9750 de 02/01/09

Por meio do organograma exposto nota-se que a estrutura da secretaria, naquela época
intitulada como Secretaria de Assisténcia Social (SAS), era extremamente verticalizada, com
vinculacdo direta entre 0s niveis de execucdo (programatica e instrumental) e os cargos do
auto escaldo (Secretario Municipal e Subsecretario de Gestdo do SUAS). Tal centralizacdo
organizacional fragilizava a autonomia relativa dos demais niveis de competéncia e denotava
que — apesar dos avangos ocorridos em 2009 ao extrair do corpo do aparato publico a
Associacdo Municipal de Apoio Comunitario (AMAC) —, permaneceu em curso uma direcdo
stricto sensu para a reorganizacao da assisténcia social no municipio.

Em outros termos, o que buscamos dizer é que embora as mudancas realizadas tenham
contribuido para atenuar a natureza hibrida existente entre a PJF e a AMAC, a forma de
organizacao arquitetada no periodo sugere que, para a permanéncia patrimonial caracteristica
desta politica no municipio, imputou-se a utilizacdo da racionalidade instrumental weberiana.
Mais precisamente isso significou que, do ponto de vista pratico-operacional, ao invés de
promover uma interagdo entre 0os meios e os fins destinados a concretizagdo de maiores
adequacdes entre execucao local, PNAS/2004 e NOB-SUAS/2005 e demandas da populacéo,
foi realizada a manipulagdo dos meios necessarios (reestruturacdo institucional) para atingir

um fim determinado (manutencédo das decisdes na esfera superior da SAS).
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Assim, a luz das formulag¢bes de Souza Filho (2006; 2011) suscitamos que se tornou
possivel promover um certo nivel de racionalidade (necessario para que 0 municipio se
alinhasse as determinacdes do SUAS e pudesse receber os recursos advindos da Unido e
Estado), combinado aos canais de pessoalidade necessarios para manter a logica tradicional.
Isso porque a vinculagdo direta dos demais setores da SAS aos cargos de auto escaldo (que se
configuram como indicacfes feitas pelo proprio prefeito) facilitava a continuidade das
interferéncias de outros interesses na conducdo da politica de assisténcia social. Este
indicativo fica ainda mais evidente quando articulamos o exposto as competéncias da SAS,
sendo possivel identificar que o Decreto de 2009 tendia mais para a logica subalternizada e
condicionada aos interesses particularistas do Executivo Municipal do que para a afirmacao
de uma politica de direito expressa pelos marcos regulatérios do SUAS.

Sob essa perspectiva, ao analisarmos o rol de competéncias afiancas a entdo intitulada
Secretaria de Assisténcia Social, duas, nos chama atencdo e demonstram com bastante nitidez
o reforgco dessa histdrica utilizacdo servil da assisténcia social no interior do aparato publico
da PJF, quais sejam: “V - atuar no controle interno e favorecer o controle externo das
atividades da Administracdo Pablica Municipal, na sua esfera de competéncia; (...) VII -
assessorar o Prefeito em assuntos relativos a sua area de atua¢ao” (DECRETO N° 9750, 2009,
p.02). Desse modo, podemos constatar que o indicativo apresentado pelo estudo de pos-
graduacdo da FSS/UFJF, nesse primeiro momento reformulador, ainda permaneceu obscuro
sobre qual direcdo seria empreendida. De acordo com o referido estudo sugeria-se uma
reorientacdo de seus programas sob nova configuracdo da SAS atendendo a ldgica da
PNAS/SUAS (SOUZA FILHO et al, 2012, p.66). Este apontamento, feito pelo grupo de
professores, partia da organizacao iniciada pela gestdo da SAS, em 2009, com a exclusdo da
AMAC do organograma da estrutura publica (lembremos que o desenho institucional da
Secretaria de Politica Social, exposto no item 3.2, incorporava a AMAC) e pela
reconfiguracdo — em certa medida — de seu quadro de pessoal, que serd melhor detalhado no
proximo item.

Entrementes, se é verdade que este primeiro ajustamento ainda deixou nebulosa a nova
configuracdo do SUAS em Juiz de Fora, também € possivel perceber que o desenrolar dos
anos seguintes trouxeram outros ajustes significativos. Desse modo, ao tracarmos um paralelo
das competéncias descritas no Decreto n® 9.750 de 02 de janeiro de 2009, com as descritas
nos textos legais de 2011 e 2013 verificamos uma nitida melhoria em termos de compreenséao

do papel da politica de assisténcia social. Posto isso, temos que partindo para as competéncias
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legais impressas pelo Decreto n° 11.770 de 09 de dezembro de 2013, em seu artigo 6°, cabe a
SDS (2013, p.02):

I - coordenar a formulacdo, a implementacdo e articulacdo das diretrizes da
Politica Nacional de Assisténcia Social e do Sistema Unico de Assisténcia
Social a Politica de Assisténcia Social no Municipio de Juiz de Fora;

Il - definir os programas, projetos e funcbes de carater permanente afetos ao
Desenvolvimento Social;

Il - estabelecer diretrizes de expansdo, melhorias e manutencdo de
infraestrutura dos equipamentos de protegao social do Municipio;

IV - gerir e manter atualizado o cadastro Unico para 0s programas sociais;

V - coordenar a proposicao e a operacionalizacdo de programas municipais
de fomento a atividades socioassistenciais, socioeducativas, socioprodutivas,
qualificacéo profissional e de promogé&o da cidadania;

VI - coordenar as atividades de controle e avaliacdo do sistema de
Assisténcia Social no Municipio, de acordo com a politica nacional de
assisténcia social e as normas legais que regem o SUAS;

VII - interagir com a Secretaria de Agropecudria e Abastecimento - SAA, nas
questdes de seguranca alimentar e nutricional dos programas sociais gerenciados
pela Secretaria de Desenvolvimento Social - SDS;

VIII - interagir com a Secretaria de Desenvolvimento Econémico, Trabalho
e Geracdo de Emprego e Renda - SDEER, nas questdes dos programas
sociais de inclusdo socioprodutiva, que qualifiguem os profissionais
oriundos dos cadastros da assisténcia social para as oportunidades de
emprego geradas no municipio.

Tais competéncias ndo diferem, em muitos aspectos, das que foram esbocadas pelo
decreto de 2011, apresentando apenas dois pontos que merecem ser destacados e que, em
nosso entendimento, demonstram um avango no que tange ao delineamento em relacdo as
normatizacfes que compdem o SUAS na direcdo democrética: Primeiramente se refere a
mudanca ocorrida no texto da 3* competéncia, que anteriormente apontava para “coordenar as
atribuicdes dos departamentos subordinados, visando ao cumprimento de seus objetivos”
(DECRETO N°10.705, 2011, p.02). Desse modo, a alteracdo promovida pelo decreto de 2013
deixou mais evidente a referida competéncia sinalizando mais para a melhoria da execucao da
politica de assisténcia social, propriamente dita, do que para 0 mero delineamento formal de
hierarquizacdo de objetivos, como sugere o texto de 2011.

O segundo elemento positivo dessas competéncias foi a introducdo da necessidade de
interacdo com a Secretaria de Desenvolvimento Econdmico, Trabalho e Geragdo de Emprego
e Renda (SDEER). Esta articulagdo entre SDS e SDEER é fundamental, pois como
discutimos no Capitulo Il, para que existam possibilidades objetivas de construir programas,
projetos e servicos na direcdo universalista se faz necessaria a efetiva interagdo entre o social

e 0 econémico. Logo, no que compete a definicdo de competéncias, podemos observar que, na
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dimensédo formal, a SDS vem atendendo a essa finalidade ao apontar para a importancia deste
recurso-meio como forma de execucdo de politicas sociais mais amplificadas.

Outro destaque trazido pelas estruturagdes mais recentes da politica de assisténcia
social no municipio se refere a Subsecretaria de Vigilancia e Monitoramento da Assisténcia
Social (SSVM), criada na gestdo anterior, no ano de 2011, e posteriormente regulamentada
pela Resolugdo n°066 de 27 de fevereiro de 2013. Ao ser introduzida na estrutura da politica

de assisténcia da PJF, pelo Decreto n® 10.705, em seu art.17°, competia a esta subsecretaria:

| - prestar servicos de assessoria e monitoramento da assisténcia social no
Municipio, produzindo indicadores de avaliacdo e impacto dos servigos
socioassistenciais ofertados;

Il - articular-se com 6rgdos e entidades federais, estaduais e de outros
Municipios, a fim de potencializar as acdes de vigilancia e monitoramento
no Municipio na area da assisténcia social;

I11 - coordenar a elaboragéo de sistema de acompanhamento e avaliagdes de
projetos implantados e em desenvolvimento;

IV - estabelecer critérios de avaliacdo e controle do impacto da politica de
assisténcia social desenvolvidas para 0 Municipio;

V - atuar na captagdo de recursos para a execugdo de projetos de vigilancia,
monitoramento e avaliacdo da politica de assisténcia social;

VI - auxiliar nas atribui¢des dos departamentos subordinados, visando o
cumprimento de seus objetivos;

VIl - coordenar estudos sobre as areas de vulnerabilidade social do
Municipio, a elaboracdo diagnosticos e banco de dados dos programas de
assisténcia social e transferéncia de renda do Municipio (IBIDEM, 2011,
p.06).

Ainda segundo o relatério de gestdo 2011/2012, no momento do seu surgimento a
SSVM tinha como objetivo propor uma resposta organica materializada por meio do Projeto
Agenda Familia’. Nessa direcdo, o Guia de Orientacdo da Vigilancia Social nos informa que
este projeto, balizador das acBes da SSVM, configurou-se “[...] como estratégia de
implementacao das Redes de Protecéo e Vigilancia Social, visando normalizar, (re)organizar e
avancar na Politica de Assisténcia Social através da vinculacdo aos servicos, beneficios,

"°0 Projeto Agenda Familia, comumente conhecido como Agenda 6 mil, foi criado em 2011 como um programa
de governo na gestdo do entdo prefeito Custddio Antdnio de Mattos. A proposta foi elaborada pelo subsecretario
Thiago Campos Horta tendo como fonte de embasamento a Metodologia de Trabalho Social com Familia na
Assisténcia Social formulada pela Prefeitura Municipal de Belo Horizonte. De modo sintético podemos dizer que
o0 projeto Agenda Familia se baseou fortemente nas tecnologias sociais de informacdo, realizando um extenso
trabalho de mapeamento dos territérios de abrangéncia dos CRAS da cidade e gerenciamento dos dados, com a
identificacdo das regifes que possuiam as maiores fragilidades sociais em termos de equipamentos sociais, grau
de violéncia, acesso a transporte, beneficios sociais, emprego e renda, etc. Entretanto, apesar das inovagdes
apresentadas em termos de planejamento e monitoramento das agdes por ter se constituido como um projeto de
governo se configurou mais propriamente como uma forma de promover a administragdo da época do que como
uma estrutura de gestdo da SAS. A bem da verdade é que ap6s a mudanga no Executivo Municipal o projeto foi
abandonado, embora os materiais publicados (Mapa Social de Juiz de Fora, Catalogo Social dos equipamentos
socioassistenciais e Guia de Orientacéo sobre a Vigilancia Social) ainda sejam uma referéncia para os servigos.
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projetos e programas sociais” (PREFEITURA MUNICIPAL DE JUIZ DE FORA, 2012a,
p.15).

Sem nos ater aos pormenores do Projeto Agenda Familia, nos interessa enfocar o
significado da SSVM para a estruturacdo da politica de assisténcia social no municipio.
Todavia, os apontamentos do relatério de gestdo 2011/2012, evidenciam o fato de que, em seu
primeiro momento de criacdo, a Subsecretaria de Vigilancia e Monitoramento da Assisténcia
Social esteve umbilicalmente atrelada as proposi¢cdes deste projeto. Desse modo, 0s avangos
alcancados formalmente com a incorporacdo de uma estrutura voltada para o planejamento
das acOes socioassistenciais ndo se concretizou efetivamente, onde as finalidades mais
ampliadas desta subsecretaria foram esvaziadas. Isso porque apesar das definicOes
estabelecidas no decreto n° 10.705, as acbes da SSVM foram elaboradas e executadas a partir
das diretrizes impressas no Projeto Agenda Familia, focalizando a organizacdo da
subsecretaria as determinagGes postas por um Unico projeto e condicionando os demais
servigos, submetidos a este nivel de execugdo, as mesmas proposicoes.

N&o obstante, com o fim do Agenda Familia, ap6s a mudanca da administracéo
municipal, em 2013, a SSVM adquiriu novos significados, definindo de maneira mais clara as
funcOes de cada departamento sob sua responsabilidade e as competéncias de cada estrutura
na area da vigilancia social. Dessa forma, os documentos referentes a SSVM indicam uma
contribuicdo para diminuir com a sobreposicéo das acGes no nivel de execucdo programatica.
Sob esse angulo de interpretacdo € possivel inferir um certo avanco técnico-operacional na
medida em que se tornou viavel o estabelecimento de uma estruturacdo mais concernente com
as prerrogativas contidas na NOB-SUAS/2005, a qual define como funcgdes essenciais da

Vigilancia Socioassistencial:

v' produzir, sistematizar informagdes, construir indicadores e indices
territorializados das situacbes de vulnerabilidade e risco pessoal e social,
que incidem sobre familias/pessoas, nos diferentes ciclos de vida (criancas,
adolescentes, jovens, adultos e idosos);

v" identificar pessoas com reducdo da capacidade pessoal, com deficiéncia
ou em abandono;

v' identificar a incidéncia de criancas, adolescentes, jovens, adultos e
idosos vitimas de formas de exploracdo, de violéncia, de maus tratos e de
ameagas;

v' identificar a incidéncia de vitimas de apartacdo social, que lhes
impossibilite sua autonomia e integridade, fragilizando sua existéncia;

v" exercer vigilancia sobre os padrdes de servicos de Assisténcia Social, em
especial aqueles que operam na forma de albergues, abrigos, residéncias,
semi-residéncias, moradias provisdrias para 0s diversos segmentos etarios
(BRASIL, 2005, p.21).
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Articulando esses apontamentos exposto as mudancas trazidas pela Resolugdo n® 066
podemos dizer que a SSVM foi delineada como a instancia responsavel pela organizacéo,
articulacdo e sistematizacdo dos dados relativos a operacionalizacdo da politica de assisténcia
social no municipio, bem como definiu fluxos de gestdo referente ao processamento da
informacdo na &rea. Nesse sentido, consideramos necessario chamar atencéo para o fato de

que:

A existéncia de uma politica de informacdo objetiva subsidiar todo o
processo de gestdo, contribuindo para o controle social das acdes do governo
e permitindo aos cidad&os, a adequada sistematizacdo das suas demandas.
(...) Deve-se ter em conta, porém, que para além da PNAS e NOB/SUAS, o
neoliberalismo, como arcabouco tedrico que cientifica as propostas de
Reforma do Estado no contexto recente, receia uma ampliacdo de processos
democraticos que se sustentam na generalizagdo de informagbes (COUTO et
al, 2012, p.137-139).

Por conseguinte, também é preciso ndo perder de vista que o maior alinhamento da
Subsecretaria as prerrogativas da NOB/SUAS ndo implicou um rompimento com a logica
focal para o planejamento das a¢des, pois como vimos no capitulo anterior desta dissertacéo,
existem conceitos problematicos nas legislacdes que compdem o SUAS capitaneados pelas
investidas neoliberais dos anos de 1990 e 2000. Munidos dessa perspectiva, ao tratar dos
rebatimentos do ajuste do capital na cena brasileira e o redelineamento do sistema de protecao
social, também mencionamos que determinados conceitos fragilizam as legislagBes nacionais
do SUAS do ponto de vista das politicas sociais democratizantes e universalistas e nos
guestionamos se as legislacdes locais seguiam a mesma tendéncia neoliberal ou minimamente
apontavam para outra direcdo. Observemos entdo dois fragmentos extraidos dentre o rol de

competéncias afiangadas a SSVM, contidas na Resolug¢do n°066 em seu art. 4° (2013, p.2):

IV - fornecer sistematicamente as unidades da rede socioassistencial,
especialmente aos CRAS e CREAS, informacBes e indicadores
territorializados coerentes a divisdo territorial estabelecida no programa de
geoprocessamento, objetivando auxiliar as a¢fes da politica de vigilancia
social, subsidiar as atividades de planejamento e avaliacdo dos préprios
Servigos;

V - fornecer sistematicamente aos CRAS e CREAS listagens
territorializadas, condizentes & base cartogréfica vigente no ambito da
Assisténcia Social, das familias em descumprimento de condicionalidades
dos programas de transferéncia de renda sob gestdo da SAS (grifos
N0SS0S).
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Logo, ao examinar todo o documento supramencionado identificamos com bastante
nitidez que a dualidade apontada por Souza Filho et al (2012) em relacdo a operacionalizacéo
genérica do SUAS se encontra presente nas especificidades que ordenam esta subsecretaria,
pois, a0 mesmo tempo em que aponta para uma abrangéncia das acdes, também demonstra a
vinculagdo com o direcionamento neoliberal minimalista e focalizado. Nesse sentido, o
planejamento/execucdo/monitoramento das agdes, propostos pela SSVM, sugerem tal como
ocorre no ambito nacional, dois caminhos: apontam por um lado para a melhor interacéo entre
as dimensbes técnica e politica na construcdo de um sistema estruturador, conforme
identificamos no inciso IV e, por outro, segue a tendéncia de delinear a organizacdo da
assisténcia social entorno dos programas de transferéncia de renda, especialmente, na
vigilancia das contrapartidas dos usuarios, como € possivel verificar no inciso V.

De modo ainda mais preciso podemos dizer que essa direcdo dual fica melhor
explicitada quando articulamos outras inovagdes trazidas pelo decreto de 2013, onde nos
chama atencdo a introducdo do Conselho do Bolsa Familia (CBF) no organograma da
Secretaria de Desenvolvimento Social. Vale ressaltar que este conselho foi instituido,
inicialmente, pelo Decreto n° 8.643 de 26 de agosto de 2005, sendo denominado como
Conselho Municipal de Controle Social do Programa Bolsa Familia (CMCSPBF), cujas

atribuicfes em seu art. 2° definiam:

I - acompanhar, avaliar e subsidiar a fiscalizacdo da execucdo do Programa
Bolsa Familia, no &mbito municipal ou jurisdicional,

Il - acompanhar e estimular a integracdo e a oferta de outras politicas
publicas sociais para as familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia;

Il - acompanhar a oferta por parte dos governos locais dos servigos
necessarios para a realizagao das condicionalidades;

IV - estimular a participagdo comunitaria no controle da execucdo do
Programa Bolsa Familia, no &mbito municipal ou jurisdicional;

V - elaborar, aprovar e modificar seu Regimento Interno e;

VI - exercer outras atribuigcdes estabelecidas em normas complementares do
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.

Sob essa direcdo é que o Conselho do Bolsa Familia foi incorporado na reestruturacao
promovida pelo Decreto de 2013 no organograma da SDS como parte integrante do nivel de
Administracdo Superior. Tal movimento realizado, em nossas anélises, traduz duas questdes
significativas do ponto de vista democratico: o primeiro elemento diz respeito a dimensdo
burocratica, pois a introducdo do CBF em concomitancia com o CMAS atribui ao controle
social do bolsa familia uma autonomia e independéncia administrativa que provoca uma

tensdo entre ambas instancias.
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Nesse interim, vale lembrar as exposi¢des de Souza Filho no Capitulo | que ao tratar
das formulagBes weberianas e propor uma rearticulacdo categorial, sublinha que é
fundamental a “existéncia dos principios das competéncias fixas, mediante regras, leis ou
regulamentos administrativos” (SOUZA FILHO, 2011, p.68). Isto ¢, o autor ndo dispensa a
importancia de pensar a definigdo da hierarquizacdo e clara definicdo de competéncias para a
estruturacdo de uma administracdo que se proponha democratica. Assim, compreendemos que
a tensdo entre CBF e CMAS resulta do fato que, hierarquicamente, o CBF deveria esta
submetido ao CMAS, visto que ele faz parte do conjunto de elementos que compdem a
politica de assisténcia social. Portanto, organiza-lo como uma instancia a parte do CMAS
além de comprometer a articulacdo das acles, incorre no risco de sobreposicdo e/ou
paralelismo das mesmas.

Ja o segundo elemento problematico nessa organizacao se refere a dimenséo politica,
posto que afiancar ao CBF essa relevancia dentro da estrutura institucional sugere que Juiz de
Fora esteja conferindo ao PBF uma centralidade dentro da politica de assisténcia social em
detrimento das demais agOes estruturadoras do SUAS. Nessa perspectiva, consideramos
pertinente trazer as contribuicdes de Mota como forma de problematizar esse indicativo.
Segundo a autora esse destaque da transferéncia de renda no interior da politica de assisténcia
social contribui para cumprir com a denominada pedagogia da hegemonia. Desse modo, para
a professora da UFPE tal pedagogia funcionaria como um dos instrumentos de repolitizacao
da politica frente ao contexto hodierno de desemprego estrutural. Nos dizeres de Mota (2010,
p.141):

Instala-se uma fase na qual a Assisténcia Social mais do que uma politica de
protecdo social, se constitui como um mito social. Menos pela sua
capacidade de intervencdo direta e imediata, particularmente através dos
programas de transferéncia de renda que tém impactos no aumento do
CONSUMO € No acesso aos minimos sociais de subsisténcia para a populacdo
pobre e mais pela sua condi¢do de ideologia e pratica politica, robustecidas
no plano superestrutural pelo apagamento do lugar que a precarizacdo do
trabalho e o aumento da superpopulacdo relativa tem no processo de
reproducdo social.

Sem embargo, 0 ano de 2014 impds novas determinacGes e que, consequentemente,
resvalaram em novas alteragdes na SDS no sentido de atender a orientacdo nacional, o que
num primeiro olhar sugeriu uma reorientacdo das colocagGes registradas acima. De acordo
com o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), através da resolugdo n° 15 de 05 de

junho de 2014 seria necessario promover uma reorganizacdo em relacdo ao controle social do
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PBF. Especificamente, em relacdo aos conselhos municipais de assisténcia social (CMAS)
esta resolugdo firmou como competéncia dos CMAS em seu art. 62: “realizar atividades de
acompanhamento, fiscalizacdo e avaliacdo da execucdo e operacionalizacdo do programa
bolsa familia em seu @mbito, sem prejuizo de outras fixadas por sua norma de criagdo”
(RESOLUCAO N°15, 2014, p.5).

Desse modo, conforme consta na ata da 6 reunido ordinaria do CMAS/JF, realizada
em 07 de agosto de 2014, deliberou-se pelo fim do CMCSPBF e a aprovacao da Resolucdo
n°022, publicada em Diario Oficial em 13 de agosto do mesmo ano que disp06s sobre a criacéo

da Comissdo de Controle Social do Programa Bolsa Familia dentro do CMAS/JF. Porém, esta

submisséo da comisséo do PBF ao CMAS néo se traduziu no redesenho institucional da SDS,
gue permaneceu com O mesmo organograma e, desse modo, identificamos duas
possibilidades: ndo houve adequacdo formal do organograma desta secretaria, mas no plano
pratico-operacional isso esta sendo respeitado; ou, prevalece a tensdo entre CMAS e acfes do
PBF. De qualquer forma, ousamos afiancar que, apesar das mudancas empreendidas, 0s
elementos (administrativo e politico) supra descritos continuam fazendo parte da cena
contemporanea do SUAS em Juiz de Fora.

Avancando nesta reflexdo da tematica do controle social, outro ponto importante a ser
apreciado nas mudangas ocorridas na politica de assisténcia social municipal se refere a Lei
n°12.986 de 24 de junho de 2014, que em seu art. 2°, inciso XVI define: “implantar e
regulamentar, através de Resolucdo propria, os Conselhos Regionais de Assisténcia Social,
que funcionardo junto aos Centros de Referéncia de Assisténcia Social ou dos Centros de
Referéncia Especializados de Assisténcia Social” (LEI N°12.896, 2014, p.01). Segundo o site
oficial da PJF/CMAS os Conselhos Regionais de Assisténcia Social de Juiz de Fora
(COREAS/JF) sdo definidos como instancias de carater consultivo que tém a funcdo de
sugerir diretrizes, acompanhar e fiscalizar a implantacdo da politica de assisténcia social. Para
tanto os COREAS/JF tomam por base as nove regides socioassistenciais do municipio
definidas, pelo Mapa Social (2012), como: Centro; Leste Linhares; Leste Sdo Benedito;
Nordeste Grama; Norte Benfica; Oeste S&o Pedro; Sudeste Costa Carvalho; Sudeste Olavo
Costa e Sul Ipiranga. (PREFEITURA MUNICIPAL DE JUIZ DE FORA, 2012b, p.10-11).

Perante essa distribuicdo demarcada pelo Mapa Social da PJF, consideramos que
primeiramente precisamos fazer alguns apontamentos acerca de uma categoria fundamental e
gue perpassa todo o emolduramento da politica de assisténcia social, qual seja: a discussdo do
territorio. Desse modo, entendemos ser indispensavel recorrer brevemente as contribuicGes da

geografia critica sobre o direito a cidade, onde expoentes autores como Henry Lefebvre e



210

David Harvey nos mostram, por meio da dialética marxiana, a questdo da producdo, do
consumo, da distribui¢do do espaco e a intrinseca relacdo com a desigualdade da e na cidade.
Tal problematizacdo se faz necessario, uma vez que esse prisma de interlocucdo permite
compreender que “sob o capitalismo, emergiu uma conexdo intima entre o desenvolvimento
do sistema e a urbaniza¢ao” (HARVEY, 2013, p.2).

Harvey, ao analisar a questdo do uso do territdrio e as discussfes do direito a cidade
nos tempos atuais, afianca que o neoliberalismo aprofundou uma geografia desigual, cujo
resultado expressa um conjunto de contradi¢Ges e profundas desigualdades que conduziram as
crises catastroficas, no final da primeira década do seculo XXI. Nessa acepgao, as proposicoes
neoliberais, como um sistema de ideias e doutrinas, apresentou um carater socialmente
excludente e, por conseguinte, uma noc¢éo de direito a cidade nessa mesma direcdo. Seguindo,
entdo, nessa mesma proporcionalidade de efeitos negativos, o autor aponta que o quadro
cadtico de impactos neoliberais gerou profundas repercusses nas formas de sociabilidades.
Dito de outro modo, temos que “é¢ um mundo em que a ética neoliberal de individualismo,
acompanhada pela recusa de formas coletivas de acdo politica, se torna 0 modelo para a
socializagdo humana” (HARVEY, 2013, p.7).

Frente as colocagdes do autor, podemos dizer que a tendéncia atual € que esse enfoque
no territdrio, trazido pelas politicas sociais, e especialmente pela politica de assisténcia social,
tendem a contribuir para o desmantelamento da no¢do da cidade enquanto espacgo coletivo.
Assim, o territério se constitui como um dos elementos que se somam nas investidas
neoliberais para fragilizar a condigio de classe inerente a esse processo. E importante notar
que este ocultamento favorece tanto a criacdo de novas formas de segregacdo e
“guetificacdo”, como reitera tradicionais modelos de articulacdo entre centro e periferia.
Logo, ao analisar as possiveis incidéncias da introdugdo do COREAS nas estruturas dos
CRAS ou CREAS, nédo podemos nos furtar de reter essas ponderacgdes, pois tendo em vista
que a distribuicdo desses conselhos regionais seguem a divisdo proposta pela NOB/SUAS

precisamos nos atentar para as seguintes colocacGes de Couto et al (2012, p. 74):

Nesse sentido, também a participacdo popular pode assumir um carater
restrito, pontual e instrumental se ficar circunscrita aos territérios de
proximidade dos servigos socioassistenciais, podendo levar & despolitizacdo
e isolamento dos individuos e grupos sociais, distantes da insercao critica e
ativa que devem ter na esfera publica da cidade e das relagdes societarias
mais amplas.
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Com efeito, apesar do indicativo apresentado pela lei n® 12.986 significar, do ponto de
vista democratico, uma possibilidade de avango ao admitir dentro da estrutura publica tatico-
operacional (CRAS e CREAS) a vinculacdo da participacdo popular direta, materializada
pelos COREAS, também corre-se o0 risco de aprofundar a cisdo territorial apontada por
Harvey e pelas autoras acima. Além disso, conforme exaustivamente pontuado por autores
que trabalham a tematica das classes sociais, participacdo popular e movimento sociais — tais
como lasi (2014) e Duriguetto (2011; 2012) — os conselhos setoriais ndo tem encontrado
condicdes objetivas e subjetivas para criar um tensionamento efetivo e alcancar um carater
deliberativo progressista, representando, em muitos casos, instancias formais de aprovacao do
instituido pelo segmento governamental (DURIGUETTO E SOUZA FILHO, 2014).

Sem deixar de considerar esses elementos, mas examinando essa possibilidade de
introducdo do COREAS de forma articulada a estrutura dos CRAS e CREAS por um outro
angulo de interpretacdo, ainda sim, consideramos procedente afirmar que este apontamento
constitui uma inovagéo e um avango na direcdo de democratizacdo do SUAS em Juiz de Fora.
Embasamos nossa afirmativa com o aporte do pensamento de Kliksberg (APUD SOUZA
FILHO, 2011, p.231), o qual aponta que uma das caracteristicas da area social na América
Latina refere-se ao perfil centralizador, piramidal e formalista das instituicdes, o que
inviabiliza processos mais intensos de descentralizacdo e participagdo. Desse modo, apesar
dos riscos e da tendéncia neoliberal de reduzir as agfes do SUAS a um agéo centrada nos
vulneraveis e focalizada no territério, afiancamos que esta estruturacdo da lei n° 12.986
representa uma possibilidade de fragilizar esse perfil identificado por Kliksberg.

Nosso argumento parte da premissa que, do ponto de vista da estruturacdo burocratica,
esta vinculagdo do COREAS as unidades publicas (CRAS e CREAS) abre o precedente para
novas correlacbes de forcas sociais, pois como aponta Souza Filho (2006; 2011) para uma
administracdo publica democratica se faz necessario uma ordem administrativa adequada a
esta finalidade. Ou seja, a autonomia relativa na interacdo entre os meios e os fins na
constituicdo da administracdo do SUAS somado a introjecdo de mais uma instancia de
negociacdo na estrutura de gestdo, gera em alguma medida a descentralizacdo das agbes. A
partir disso, tem-se entdo, a necessidade de se adicionar novos mecanismos/formas de
negociacdes e consensos entorno do direcionamento da politica de assisténcia social no
municipio, sendo por meio dessas articulagbes que compreendemos a possibilidade de
democratizagéo deste sistema.

Nesse sentido, essa introducdo dos conselhos regionais na estrutura administrativa do

SUAS pode contribuir — a depender dos atores sociais envolvidos no processo e da conjuntura
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socioecondmica local — para o redimensionamento da dindmica em curso e na interagédo entre
governo e sociedade civil. Essa possibilidade advém do fato de que como os COREAS
estardo mais proximos administrativamente da execucdo direta da politica de assisténcia
social, abrem-se outros canais de contradicdo para que os conselheiros possam suscitar novos
questionamentos para a formulagdo, financiamento e execucdo das a¢des. Porém, obviamente,
essa possibilidade dependera de outras determinacdes conforme esbocamos no Capitulo |
através das formulagdes de Paro sobre a administracdo enquanto praxis social.

De tal modo, consideramos pertinente retornar ao pensamento de David Harvey, onde
ao pontar a importancia da praxis social ndo significa desconectar a fundamentacdo atual
matizada por uma concepcao de cidade cada vez mais difusa no que concerne a sua funcédo de
ambiente socialmente construido. Sob essa Otica, estamos conscientes de que “[...] os ideais
de identidade urbana, cidadania e pertencimento se tornam muito mais dificeis de sustentar.
[...] Até mesmo a ideia de que a cidade possa funcionar como um corpo politico coletivo, um
lugar dentro do qual e a partir do qual possam emanar movimentos sociais progressistas,
parece implausivel” (HARVEY, 2013, p.8). Entrementes, o expoente marxista também nos
traz algumas contribui¢des, em seu texto “O direito a cidade”, que nos indica um caminho
essencial para articularmos nossas proposi¢oes em torno do SUAS na dire¢do democratica. De

acordo com o autor

Um passo para a unificagdo das lutas é adotar o direito & cidade, como
slogan e como ideal politico, precisamente porque ele levanta a questdo de
guem comanda a relacdo entre a urbanizacdo e o sistema econdmico. A
democratizacdo desse direito e a construgdo de um amplo movimento social
para fazer valer a sua vontade sdo imperativas para que os despossuidos
possam retomar o controle que por tanto tempo lhes foi negado e instituir
novas formas de urbanizacdo. Lefebvre estava certo ao insistir em que a
revolucdo tem de ser urbana, no sentido mais amplo do termo; do contrario,
ndo serd nada (HARVEY, 2013, p.12).

Com essas sinaliza¢fes, Harvey demonstrar que o direito a mudanca da cidade ndo é
um direito abstrato, mas sim um direito inerente as nossas praticas didrias e que demanda,
além do esforco coletivo, a formagédo de direitos politicos ao redor de solidariedades sociais,
mas que como nos mostra Marx (2010) ndo pode ter a pratica politica como fim altimo.
Portanto, para compreender o territdrio nessa dimensdo de totalidade social é indispensavel
ndo perder de vista a base que fundamenta a questdo social e suas particularidades que
incidem no espaco urbano de cada bairro/comunidade. Sob essa acepgéo, acreditamos que a

incorporagdo dos COREAS nos espacos das comunidades pode contribuir para o
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fortalecimento das discussdes entorno da participacdo popular, dando sustentagdo a formagéo
dessas redes de sociabilidades e na articulagdo com os demais territdrios. Enfim, este € um
caminho que nos leva a considerar a existéncia de algumas formas alternativas pelas quais o
SUAS pode contribuir para fortalecer a perspectiva democratica nesta realidade local e que,
concomitantemente, seja capaz de construir ndo somente uma direcdo mais concernente para,

mas precisamente com a populacao.

3.5 -0 Quadro de Recursos Humanos do SUAS em Juiz de Fora

Diante das ponderacdes tracadas a partir das contribuicdes de Harvey no item anterior,
compreendemos ser necessario introduzir outras determinagdes que contribuam na reflexao
sobre as possibilidades de fortalecimento das demandas das classes subalternas no interior da
gestdo do SUAS. Sendo assim, se torna oportuno partimos para o segundo eixo de analise que
nos propomos a percorrer concernente ao quadro de Recursos Humanos pertencentes ao
SUAS em Juiz de fora. O intuito consiste em identificar se 0 modo como estes servidores
estdo articulados a politica de assisténcia social municipal favorece a perspectiva democréatica
ou fortalece as determinacGes do projeto neoliberal assentado fundamental na precarizagao
das condic¢des de trabalho da classe trabalhadora.

Devemos lembrar que esta dimensdo se constitui como um aspecto importante, pois,
como demonstrado por Souza Filho (2011), a existéncia de um quadro de recursos humanos
efetivos pode contribuir no embate entre distintos projetos societarios na diregdo da ““coisa
publica”. Destarte, dada a histdrica relacdo patrimonial existente na conducéo da politica de
assisténcia social no municipio e a flexibilizacdo engendrada a partir da contrarreforma do
Estado brasileiro nos anos de 1990, acreditamos que as possibilidades de fortalecimento das
demandas subalternas no interior da gestdo do SUAS em Juiz de Fora estejam cada vez mais
longinquas. Isso porque do ponto de vista da estrutura burocratica voltada para composigdo
funcional, encontramos alguns complicadores que ndo podem ser desprezados. A luz dessas
ponderacdes, vale realizar uma breve recapitulacdo dos dados referente ao quadro de pessoal
do ano anterior ao nosso periodo de estudo, onde os pesquisadores do grupo Servi¢co Social,

Movimentos Sociais e Politicas Publicas constataram que:
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A Secretaria de Politica Social, em 2008, possuia, 133 funcionérios
efetivos, sendo 16 administrativos lotados na SPS, 33 administrativos
cedidos pela Secretaria de Educacdo e 84 profissionais do quadro do
magistério cedidos, também, pela referida secretaria. Além disso,
estavam vinculados a SPS 15 conselheiros tutelares, 9 funcionarios
comissionados e 193 estagiarios. E, ainda, 137 professores temporarios
(término de contrato em 31/12/2008) e 07 adolescentes/aprendiz do
Programa Municipal de Atendimento ao Adolescente. Por outro lado, a
AMAC possuia (até julho de 2008) 2.389 funcionarios contratados pela
CLT, para atuar em 42 servicos, 8 acdes e 69 unidades vinculadas a
assisténcia social. Desses funcionarios da AMAC, aproximadamente 10%
passaram por algum tipo de processo seletivo (SOUZA FILHO et al, 2012,
p.61, grifos nossos).

Em conformidade com os grifos acima podemos dizer que a analise relativa ao quadro
de recursos humanos do referido estudo demonstra a centralidade dos trabalhadores da
AMAC para a execucdo dos programas, projetos e servicos pertinentes a assisténcia social”’.
Somado a isso, 0s autores ressaltam que devido a forma de ingresso desses funcionarios nao
se basear em concurso publico, o quadro administrativo responsavel pela politica de
assisténcia social em Juiz de Fora — no periodo de 2005 a 2008 — se aproximava da situacdo
de recrutamento na dominagdo tradicional definida por Weber como recrutamento
extrapatrimonial (SOUZA FILHO et al, 2012, p.62). Desse modo, partindo para o segundo
momento da constituicdo do SUAS em Juiz de Fora (2009-2014) nos interessa questionar se 0
municipio tem permanecido nesta articulacdo patrimonial ou se as mudancas na configuracdo
politico-administrativa desde a SAS até a transicdo para a SDS incidiram em uma
reorganizacdo do quadro funcional.

Com efeito, para realizar nossas apreciacdes tomamos por base os dados apresentados
no Relatorio de Gestdo 2009, Relatorio de Gestdo 2011/2012, Relatério de Gestdo 2014, bem
como o quadro sintese referente aos anos de 2009-2014 disponibilizado pela Supervisdo de
Monitoramento Profissional/Departamento de Execucdo Instrumental (DEIN). Partindo entdo

do primeiro documento citado temos a seguinte configuracdo: Dos 173 servidores, disponiveis

"7 Essa centralidade fica mais evidente quando na somatéria de todos os funcionarios da SPS, identificamos que
a Secretaria totalizava, em 2008, 494 servidores, distribuidos do seguinte modo: 133 eram efetivos (26,9%), 09
comissionados (1,8%) e 352 outros vinculos (71,3%) — englobando conselheiros tutelares, estagiarios,
professores temporarios e adolescentes/aprendiz do Programa Municipal de Atendimento ao Adolescente. Ou
seja, 0 numero de funcionéarios da AMAC (2.389) equivalia, nesse momento, a aproximadamente cinco vezes o
montante de trabalhadores vinculados a SPS. Nesse interim, cabe destacar ainda que esta proporcionalidade de
diferenca entre o nimero de trabalhadores da AMAC e SPS s6 ndo era maior porque neste ano a secretaria
dispunha, em seu quadro de recursos humanos, de servidores cedidos pela Secretaria Municipal de Educacéo
(SME), tanto com vinculos efetivos quanto com contratos temporarios, representando 254 do total de seus
trabalhadores (51,4%). Logo, se subtrairmos esses trabalhadores da SME, temos que o nimero real de servidores
da SPS era 240 (16 administrativos lotados na SPS, 15 conselheiros tutelares, 9 funcionarios comissionados,
193 estagiarios e 07 adolescentes/aprendiz do Programa Municipal de Atendimento ao Adolescente), o que
correspondia a um total de trabalhadores quase dez vez inferior ao da AMAC.
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na SAS no ano de 2009, 59 eram servidores efetivos (34,1%); 18 comissionados (10,4%) e 96
possuiam outros vinculos/modalidades (55,5%). Por sua vez, o Relatério de Gestdo
2011/2012 apresenta um crescimento no total de recursos humanos lotados nesta secretaria
perfazendo o nimero absoluto de 238 servidores vinculados a SAS, sendo: 29 efetivos
(12,2%); 32 comissionados (13,4%) e 177(74,4%) possuiam outros vinculos/modalidades.

Ja no que concerne as informacGes referente ao Relatorio de Gestdo 2014 é oportuno
registrar que os dados relativos a gestdo do trabalho foram realizados com base nos
questionamentos do Censo SUAS’™. Em razdo disso, nossas analises sobre esse periodo
puderam contar com a introducdo de outras determinacdes na composicao do perfil dos
trabalhadores da politica de assisténcia social de Juiz de Fora. Além disso, o documento
também traz uma analise comparativa do quadro funcional entre os anos de 2013e 2014,
demonstrando que do total de 111 servidores pertencentes a secretaria em 2013, 30 estavam
vinculados por regime estatutario (27,2%); 32 eram comissionados (29%) e 49 tinham outros
vinculos (44,4%). Com poucas alteracdes nesta configuracdo, dos 131 servidores lotados na
SDS em 2014, 39 eram estatutarios (29,8%); 32 comissionados (24,4%) e 60 trabalhadores
ocupavam outros vinculos/modalidades™ (45,8%).

Frente ao exposto, para melhor visualizacdo dos dados, esbocamos graficamente as
mudancas na composi¢cdo funcional do periodo em tela de acordo com as informagdes
contidas nos referidos Relatérios de Gestdo. A titulo de complementacdo acrescentamos
também os dados fornecidos pelos pesquisadores do FSS/UFJF referente ao ano de 2008.

Desse modo, temos o seguinte panorama:

’® De acordo com site oficial do MDS o Censo SUAS é um processo de monitoramento que coleta dados por
meio de um formulério eletronico preenchido pelas Secretarias e Conselhos de Assisténcia Social dos Estados e
Municipios. E realizado anualmente por meio de uma agéo integrada entre a Secretaria Nacional de Assisténcia
Social (SNAS) e a Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da Informagdo (SAGI) e foi regulamentado pelo Decreto n°
7.334 de 19 de outubro de 2010. Os objetivos do Censo SUAS sdo: - Aperfeicoar a gestdo do SUAS e a
qualidade dos servigcos socioassistenciais prestados a populacdo; - Produzir dados oficiais e confiaveis sobre a
implementacdo da politica de assisténcia social no pais; - Identificar avancos, limitagcbes e desafios da
institucionalizacdo do SUAS; - Propiciar meios para que gestores e técnicos do SUAS avaliem a execugdo das
acles e apontem aperfeicoamentos necessarios com base em avaliagGes e pactuacfes realizadas entre os trés
entes da federagdo, fomentando a cultura de planejamento; - Fornecer informagdes que permitam ao poder
publico dar transparéncia e prestar contas de suas agdes a sociedade.

”® Dentro desse item vale ressaltar que ndo se encontra contemplada a modalidade empregados pablicos
celetistas uma vez que foi informado pelo Relatério de Gestdo 2014 que o quadro de recursos humanos da SDS
ndo dispbe de nenhum trabalhador nessa condicdo contratual.



GRAFICO 2
Evolucdo do Quadro de Servidores por Vinculo de Trabalho (2008* — 2014)
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Além dessa evolucdo do quadro funcional ora apresentada, compete registrar que,

especificamente em relacdo ao Relatério de Gestdo 2014, conforme indicado acima,

obtivemos também informacGes acercada escolaridade e da profissdo dos servidores de nivel

superior, entre os anos de 2013 e 2014. Assim, os dados apresentados seguem dispostos na

tabela B e no gréfico 3, respectivamente:

TABELA B

Perfil Servidores SDS por Vinculo/ Escolaridade

Estatutario Comissionado || Outros vinculos Total/
escolaridade
o <t o <t o <t o <
— — — — — — —
o o o o o o o o
N N N N N (V] N N
| Nivel Fundamental || 4 || 3 || o || o |[ 4 [ 5 | 8 | 8]
| Nivel Médio [ 6 || 7 ][ 12 ][ 12 || 34 || 35 || 52 |l 54 |
| Nivel Superior | 20 || 29 ][ 20 || 20 || 11 || 20 || 51 || 69 |
Total de Servidores
por tipo de Vinculo 30 39 32 32 49 60 111 131

*Para evitar enviesamento na interpretacdo dos dados, ao analisar o grafico 2, chamamos atencdo para a
necessidade de se realizar as ponderagdes — explicitadas na primeira nota de rodapé deste item — referente aos

trabalhadores da SME na composi¢do do quadro funcional da SPS no ano de 2008.
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GRAFICO 3
Perfil Servidores SDS por area de formacao (nivel superior)
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Somado a isso, devemos destacar que em relacdo aos dados apresentados pela atual
gestdo, além do aspecto quantitativo do numero de profissionais por modalidade, escolaridade
e area de formacdo também foram realizados alguns indicativos em termos qualitativos. Sob
essa perspectiva nos compete destacar os seguintes elementos impressos no Relatério de
Gestdo da SDS (2014, p. 54 — 56):

v" Em relacdo ao Plano de cargos, carreiras e salario (PCCS): apenas a minoria dos
servicos do 6rgao gestor possui PCCS, e este plano esta centrado na Prefeitura. Foi
instituido em 1998, com algumas alteracdes que ndo contemplaram os servidores
da assisténcia social.

v' Em relacdo a ampliacao do quadro de Recursos Humanos efetivos: inexisténcia de
realizacdo de concurso publico nos anos de 2013 e 2014.

v" Em relacgéo a qualificacao profissional dos servidores: Reduzida oferta de cursos
pelo Governo Estadual e Federal e com numero reduzido de vagas. Houve
ampliacdo dos cursos ofertados pelo municipio. Vale destacar a parceria com 0
Centro de Referéncia sobre drogas — CRR/UFJF, que capacitou em 2013 mais de
cem trabalhadores e as capacitagdes promovidas pela conveniada AMAC.

v" Em relagdo a distribuicdo dos servidores por Departamento: H& um déficit no
quadro de funcionarios do Departamento de Avaliacdo e Gestdo da Informacao
(DAGI-SSVM) e no Departamento de Regulacdo e Acompanhamento de
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Convénios (DRAC-SSVM), o que é ponto dificultador para a execucdo de agdes
essenciais a gestdo, como diagndsticos, construcdo de indicadores e outras funcdes
imprescindiveis a vigilancia socioassistencial. Existem somente 05 profissionais da
SDS (04 de nivel superior e 01 de nivel médio) destinados exclusivamente para as
atividades relativas a vigilancia socioassistencial. Por outro lado houve o aumento
do quadro funcional do Departamento de Transferéncia de Renda (DTR) devido a

contratacdo de uma equipe para este setor.

Desses quatro pontos apresentados pelo Relatério de 2014 podemos identificar para
cada um deles pelo menos um aspecto probleméatico do ponto de vista da administracdo
publica democratica: primeiramente em relacdo ao PCCS, o qual evidencia a inexisténcia de
um politica de valorizacdo profissional destinada aos trabalhadores do SUAS, visto que este
plano além de se referir a administracdo municipal em seu ambito geral, foi instituido
em1998, ou seja, no momento em que ainda nem existia a formatacdo da atual politica de
assisténcia social. Em segundo lugar e vinculado ao primeiro ponto, podemos mencionar a
auséncia de realizacdo de concurso publico por parte da PJF que, com base nos estudos de
Souza Filho et al (2012) e Toledo (2010), ndo se refere a um engodo vivenciado na atual
administracdo, mas perpassa todo o redelineamento da assisténcia social municipal. Assim,
em nenhum momento de sua execucdo foi possivel assegurar um quadro de servidores
prioritariamente efetivos, o que incidiu e continua incidindo diretamente na discrepancia de
acesso ao PCCS dentro da secretaria que administra a assisténcia social em Juiz de Fora.

No que tange a qualificacdo profissional o registro do relatério indica o pouco apoio
recebido do municipio em relacdo aos demais entes federados, reafirmando a tradigcdo
histérica da administracdo publica brasileira marcada pela fragil articulacdo entre municipios,
estados e Unido. Observa-se, entdo, no contexto contemporaneo, a reproducdo de praticas
arraigadas, onde o principio da descentralizacdo pautado na cooperacdo politica,
administrativa e financeira vai sendo deturpado. Isso porque a colaboracdo do governo federal
e, principalmente, do governo estadual se restringe — muita das vezes — a0 repasse de recursos
orcamentarios em detrimento do suporte sistematico em termos técnicos e administrativos
(ARNOUT, 2014). Em consequéncia disso, 0s municipios sofrem uma sobrecarga para além
de sua capacidade de gestdo, pois acabam tendo que assumir desde a implementacdo de
programas/projetos/servicos até a qualificacdo de recursos humanos. Um outro dado que ndo

podemos deixar de notar nessa questdo da qualificacdo profissional, é a presenca da AMAC



219

enquanto “parceira” da SDS para a realizacdo das capacitagOes dos trabalhadores, reiterando o
tradicional papel desta instituicdo em assumir competéncias proprias do Poder Pablico.

Por ultimo, identificamos uma tensdo no tocante a questdo da distribuicdo dos recursos
humanos, isto é, por um lado, a gestdo aponta como fragilidade a dificuldade de efetivar acdes
fundamentais (tais como a producédo de diagnosticos e a construgdo de indicadores) devido ao
desfalque de servidores na area da vigilancia socioassistencial que, como destacamos
anteriormente, se configura como uma instancia primordial para a estruturacdo de toda a
politica de assisténcia social. No entanto, por outro lado, o relatorio afirma que foi possivel
aumentar o nimero de trabalhadores para compor a equipe do DTR. Cabe salientar que nao
encontramos no corpo do relatdrio nenhuma justificativa acerca dos motivos da priorizacdo ao
DTR e ndo aos demais departamentos que compdem a SDS. Logo, acrescentamos esta tensdo
identificada as nossas alusdes realizadas inicialmente acerca do Conselho do Bolsa familia, o
que vem a fortalecer nossos indicativos acerca da centralidade das ac6es do SUAS em torno
dos programas de transferéncia de renda em detrimento das demais acOes estruturadoras da
politica de assisténcia social na dire¢cdo democratica.

E importante salientar que o nimero de servidores informados, em todos os relatérios
(2009, 2011/2012 e 2014), se refere somente aos trabalhadores lotados na sede da secretaria.
Portanto, ndo foi disponibilizado nesses documentos os vinculos relativos aos espagos tatico-
operacionais da politica de assisténcia social em Juiz de Fora (CRAS, CREAS, casas de
acolhimento, servigos de convivéncia comunitaria, servi¢os para o cidaddo de rua, entre
outros). Ndo obstante, ao verificar o item da relagdo convenial da SAS/SDS e demais
entidades nos documentos supramencionados é possivel afirmar que ndo foi apontado o
namero de recursos humanos fora da sede, simplesmente pelo fato de que néo existe qualquer
servidor — pertencente ao quadro de recursos humanos da secretaria (independentemente do
tipo de vinculo) — que atue diretamente na prestacdo dos servigos socioassistenciais. Para
confirmar essa afirmacdo vejamos, por exemplo, as informacdes do Censo SUAS 2014
preenchido pela gestdo da SDS (RELATORIO DE GESTAO, 2014, p.38 - p.45):
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QUADRO III
CENSO SUAS 2014 — SDS/PJF

SISTEMA DE GARANTIA DE DIREITOS: PROTECAO SOCIAL BASICA

117 —Servico de Protegdo e Atendimento Integral a Familia — PAIF
[*] CRAS [] No realiza

118 — Servicos de convivéncia e Fortalecimento de vinculos para criangas de 0 a 6 anos:
[1 Na propria sede do 6rgéo gestor

[1 No CRAS

[] Em outra unidade publica

[] Em entidade conveniada

[*] Nao realiza

119 — Servigos de convivéncia e Fortalecimento de vinculos criangas e adolescentes (6 a 15 anos):
[1 Na propria sede do 6rgéo gestor

[1 No CRAS

[] Em outra unidade publica

[¢] Em entidade conveniada

[] N&o realiza

120 — Servigos de convivéncia e Fortalecimento de vinculos para adolescentes e jovens (15 a 17 anos):
[1 Na propria sede do 6rgéo gestor

[1 No CRAS

[] Em outra unidade publica

[¢] Em entidade conveniada

[] N&o realiza

121- Servicos de convivéncia e Fortalecimento de vinculos para idosos:
[1 Na propria sede do 6rgdo gestor

[1 No CRAS

[1 Em outra unidade publica

[+] Em entidade conveniada

[] Néo realiza

122 — Servigos de Protecdo Social Bésica no domicilio para pessoas com deficiéncia eidosos:
[] Na prépria sede do 6rgdo gestor

[1 No CRAS

[1 Em outra unidade publica

[] Em entidade conveniada

[¢] Nao realiza

SISTEMA DE GARANTIA DE DIREITOS:PROTECAO SOCIAL ESPECIAL

123 — Servigo de Protecdo e Atendimento Especializado a Familias e Individuos — PAEFI/CREAS:
[*] No CREAS [] Néo realiza

124 — Servigo especializado para pessoas em situacdo de rua:
[1 Na propria sede do 6rgdo gestor

[1 No CREAS

[1 Em outra unidade publica

[] Em entidade conveniada

[1 Néo realiza
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125 — Servigo de Protecéao especial para pessoas com deficiéncia, idosas e suas familias:
[] Na prépria sede do 6rgédo gestor

[1 No CREAS

[1 Em outra unidade publica

[+] Em entidade conveniada

[] Néo realiza

126 — Servico de protegcdo social a adolescentes em cumprimento de medida socioeducativa de
Liberdade Assistida (LA) e de Prestacdo de Servicos a Comunidade (PSC):

[] Na prépria sede do 6rgdo gestor

[*] No CREAS

[] Em outra unidade publica

[] Em entidade conveniada

[] Néo realiza

127 — Servigo especializado em abordagem social:
[1 Na propria sede do 6rgdo gestor

[*] No CREAS

[] Em outra unidade publica

[+] Em entidade conveniada

[] Néo realiza

128 — Rede de Protecdo Social Especial de Média Complexidade — unidades para atendimento a
pessoas em situacdo de rua — quantidade de unidades ndo governamentais conveniadas: 1

129 — Centro Dia: 0

130 — Rede de Protecdo Social Especial de Média Complexidade — Centro Dia — quantidade de
unidades ndo governamentais conveniadas: 0

131- Unidades exclusivas de acompanhamento de adolescentes em cumprimento de medida
socioeducativa de Liberdade Assistida (LA) ou Prestacdo de Servigos @ Comunidade (PSC): 0

132 — Rede de Protecdo Social Especial de Média Complexidade — Unidades exclusivas de
acompanhamento de adolescentes em cumprimento de medida socioeducativa de Liberdade Assistida
(LA) ou Prestagdo de Servigos & Comunidade (PSC) — quantidade de unidades ndo governamentais
conveniadas: 1

133 — Outras unidades de Protecdo Social Especial de Média Complexidade: 0

134 — Rede de Protecdo Social Especial de Média Complexidade — Outras unidades de Protecdo Social
Especial de Média Complexidade — quantidade de unidades ndo governamentais conveniadas:14

135 — Rede de Protecdo Social Especial de Alta Complexidade — Unidade de Acolhimento para
criancas e adolescentes — quantidade de unidades ndo governamentais conveniadas: 4

136— Unidade de Acolhimento para jovens (maiores de 18 anos) egressos dos servigos de acolhimento
de criancas e adolescentes: 0

137 — Rede de Protecdo Social Especial de Alta Complexidade — Unidade de Acolhimento para jovens
(maiores de 18 anos) egressos dos servicos de acolhimento de criangas e adolescentes — quantidade de
unidades ndo governamentais conveniadas: 0
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138 — Rede de Protecéo Social Especial de Alta Complexidade — Unidade de Acolhimento para idosos
— quantidade de unidades ndo governamentais conveniadas: 1

139 — Rede de Protecdo Social Especial de Alta Complexidade — Unidade de Acolhimento para
pessoas em situacao de rua — Quantidade de unidades ndo governamentais conveniadas: 2

140- Unidade de Acolhimento para pessoas com deficiéncia: 0

141 Rede de Protecdo Social Especial de Alta Complexidade — Unidade de Acolhimento para pessoas
com deficiéncia — quantidade de unidades ndo governamentais conveniadas: 1

142 — Unidade de Acolhimento para mulheres vitimas de violéncia: 0

143 — Rede de Protecdo Social Especial de Alta Complexidade — Unidade de Acolhimento para
mulheres vitimas de violéncia — quantidade de unidades ndo governamentais conveniadas: 0

144 — Outras unidades de acolhimento: 0

145 — Rede de Protecdo Social Especial de Alta Complexidade — Outras unidades de acolhimento —
guantidade de unidades ndo governamentais conveniadas: 0

Com base no quadro ora exposto e considerando os dados da atual gestdo julgamos
procedente salientar dois apontamentos: primeiramente em relacdo a questdo 117 acerca do
Servigo de Protecdo e Atendimento Integral a Familia (PAIF) e questdo 123 sobre o Servico
de Protecdo e Atendimento Especializado a Familias e Individuos (PAEFI), onde a marcacéo
feita no questionario do Censo SUAS contemplou como resposta CRAS e CREAS,
respectivamente. Entretanto, considerando que os funcionarios operacionalizadores desses
servicos continuam sendo da AMAC, significa que na verdade essas entidades publico-
estatais (CRAS/CREAS) seguem geridas numa relacdo de hibridismo entre PJF e AMAC,
reafirmando a centralidade dessa instituicdo para a execucdo das acGes. Como bem ilustra 0s
grifos de Toledo (2010, p.136),

A propria Secretaria de Assisténcia Social, criada em 2009 com a finalidade
de adequar Juiz de Fora ao SUAS, ndo conta em seu quadro com
funcionarios proprios, pois grande parte dos profissionais que compdem a
prépria SAS sdo funcionarios da AMAC, outros foram cedidos de outras
pastas e existem aqueles que foram contratados pela Prefeitura.

Retornando a apreciag@o do quadro, destacamos em segundo lugar as perguntas onde a
marcacao registrou o item “ndo realiza”, bem como o quantitativo “zero”, reforcando nossa
tese de que aqueles servigcos que ndo sdo realizados por relagdo convenial, simplesmente néo

existem. Nosso argumento se fundamenta no fato de que, tendo em vista as frentes de trabalho
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que compdem o SUAS e 0s numeros apresentados pelos relatorios de gestdo sobre o quadro
de Recursos Humanos, dentre 0os motivos para essa ndo execucdo direta da PJF dos servicos
pertinentes a politica de assisténcia social, certamente esta a falta de corpo técnico. Nesse
sentido, este segundo item segue articulado ao primeiro apontamento realizado e as
constatacOes feitas por Toledo. Cabe ressaltar que, embora as elucidagbes da autora se
referissem ao quadro identificado na sede administrativa da politica de assisténcia social no
ano de 2009, ainda sim, refletem as mesmas caréncias de recursos humanos da gestdo pablica
atual, podendo também ser estendidas para os demais niveis operacionais da politica.

Mediante esses apontamentos, estamos demonstrando que em relacdo aos recursos
humanos, a politica de assisténcia social nos ultimos anos segue na mesma direcdo que 0s
anos iniciais da implantacdo do SUAS, onde os dados de 2008 deixaram bastante clarividente
a fragilidade quantitativa dos funcionarios pertencentes a esta politica. Assim, reafirmamos
as constatacOes da dissertacdo de mestrado intitulada “Implementag¢do do SUAS: um estudo
sobre as particularidades de Juiz de Fora”, que ao abordar a politica de assisténcia social na
cidade durante os anos de 2005 a 2009 apontou a inconsisténcia de um corpo técnico
pertencente no quadro funcional publico-estatal para a execucdo das agbes do SUAS. Nas
palavras de Toledo (2010, p. 149),

Em Juiz de Fora, 0 SUAS vem se estruturando em contextos adversos a sua
consolidacdo enquanto politica puablica: (...) A questdo dos Recursos
Humanos se reveste com caracteristicas proprias, tendo em vista sua
sustentagdo em estruturas institucionais instaveis, frageis e conflitantes.
Some-se a isso a incognita lancada sobre a impossibilidade de realizar
contratacOes, via AMAC, reforcando, assim, a premissa de que existe a
necessidade urgente de investimentos na formagdo dos quadros
profissionais permanentes e qualificados (grifos nossos).

Seguindo na mesma trilha da autora e avancando para a cena presente podemos
afiancar que para além desta problematica da inconsisténcia de um quadro de servidores
efetivos, significa que aqueles trabalhadores disponiveis tanto na gestdo da SAS quanto na
atual SDS foram lotados em atividades de planejamento e/ou monitoramento da politica, visto
que a execucdo continua sendo realizada exclusivamente por relagdo convenial. E importante
ressaltar que o Relatorio de Gestdo da SAS ao analisar o avanco em termos do poder publico
ter assumido a gestdo da politica ndo deixa de reconhecer “[...] que os servicos de assisténcia
social em Juiz de Fora, vinham sendo organizados e conduzidos quase que em sua totalidade
por uma Unica instituicdo privada, a AMAC, responsavel, inclusive, pela execucdo das acoes
de protegio basica e especial” (RELATORIO DE GESTAO, 2012, p.26). Entrementes, apesar



224

do planejamento e monitoramento serem realizados, nos ultimos anos, pela secretaria,
constatamos que permanece em voga a cisdo entre planejamento, monitoramento e execucgao
das acOes na politica de assisténcia social municipal, tendo como fulcro dessa problematica a
questdo da falta de recursos humanos pertencentes a politica de assisténcia social. O proprio
Relatério de Gestdo 2014 ao realizar a analise dos pontos que dificultam a gestdo traz a
informagdo de que

A secretaria necessita ampliar seu quadro de técnicos de nivel médio,
administrativos e assumir a execu¢do das unidades estatais, CRAS, CREAS
e CENTRO POP, com a contratagdo e, preferencialmente, concurso publico,
visando atender o Pacto de Aprimoramento da Gestdo (CIT), que traz a
pactuagdo de 60% dos trabalhadores nas unidades publicas na condigdo de
servidores efetivos (RELATORIO DE GESTAO, 2014, p.56).

Postas essas colocacOes acerca da fragilidade dos recursos humanos dentro da politica
de assisténcia social em Juiz de Fora, nos propomos a analisar os dizeres impressos nesta
citacdo por outro prisma de interpretagcdo. Assim, ao observarmos o comportamento da gestao
da SDS em relagéo ao significado da gestdo do trabalho, identificamos que, em certa medida,
este retrata uma tendéncia cada vez mais presente no ambito da administracdo das politicas
sociais, mas que traduz ndo somente a realidade de Juiz de Fora, e sim, um contexto geral. Em
outras palavras, podemos perceber que apesar da avaliacdo qualitativa do relatério 2014
expressar uma preocupacdo com a necessidade de ampliacdo dos recursos humanos, fica
bastante evidente que esta finalidade estd muito atrelada a operacionalizacéo da politica. Tal
fato torna-se mais visivel quando ao pontuarem sobre a ampliacdo do quadro de trabalhadores
vinculam esse imperativo ao atendimento do Pacto de Aprimoramento da Gestéo estabelecido
em 2013 pelo MDS e deixam de abordar o significado politico disso para a propria gestao e,
principalmente, do ponto de vista do atendimento as demandas da populacéo.

Detalhando um pouco mais 0 que estamos dizendo, podemos citar também o relatorio
de 2009 onde em todo o conteudo apresentado, além dos dados quantitativos, a Unica
referéncia aos recursos humanos foi realizada no item do Departamento de Protecéo
Especial/Servicos da Alta Complexidade, que enfocou a necessidade de “contratar recursos
humanos para a manutengédo dos servicos, evitando desgaste da equipe, pagamento de horas
extras, principalmente nas casas 24 horas” (RELATORIO DE GESTAO, 2009, p.92). Ja no
Relatério 2011/2012 ndo encontramos qualquer referéncia aos recursos humanos, ao ndo ser a
apresentacdo quantitativa dos servidores que compunham a SAS neste periodo. Desse modo,

se é possivel verificar, em alguns momentos, uma preocupagdo (mesmo que restrita como no
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Relatorio de 2009) com a insuficiéncia de trabalhadores para a operacionalizacdo da politica,
0 que constatamos claramente foi a falta de referéncia ao significado desta debilidade — tanto
em numero de servidores quanto a forma como estes integram a secretaria (vinculos estaveis
ou ndo) — para a prestacdo de servicos a populacdo e para as discussdes em torno da
construcdo e do aprimoramento do SUAS.

Munidos dessas proposigdes, indicamos que, principalmente nos relatérios de 2009 e
de 2011/2012, existe a fragmentacdo de uma mediagdo fundamental ndo s6 para a construcao
de um quadro de recursos humanos qualificado, mas para a prépria edificacdo do SUAS na
direcdo democratica, qual seja: a articulacdo entre a técnica e a politica. Ou nos termos de
Paula (2005) a articulagdo entre as trés dimensdes fundamentais da gestdo publica
democratica: econdmico-financeira, institucional-administrativa e socio-politica. Devemos
lembrar que tal unidade dialética é essencial, pois, parafraseando Vitor Paro (2000, p. 151)
temos que “a possibilidade de uma administracdo democratica no sentido de sua articulag&o,
na forma e no contetdo, com os interesses da sociedade como um todo, tem a ver com os fins
e a natureza da coisa administrada”. Traduzindo as formulacbes do educador para as
especificidades deste conteudo significa que uma administracdo que se proponha democratica,
cuja finalidade seja o atendimento das necessidades da populagdo deve abarcar as diferentes
concepcdes que matizam seu quadro de recursos humanos a fim de equalizar propostas que
contribuam para uma estruturacdo burocratica mais proxima desta finalidade.

Entretanto, ao identificar essa fragilizacdo entre as dimens@es técnica e a politica pela
perspectiva do atendimento as demandas da populacdo, contida nos relatdrios de gestdo no
item dos recursos humanos, também é preciso lembrar que com a adesdo do ideario neoliberal
e 0 processo de contrarreforma realizado pelo Estado brasileiro, o gerencialismo assumiu uma
tonica crucial para a desestruturacdao do aparato publico e, consequentemente, para o papel do
servidor publico. Sob esse designio, é que devemos compreender esse direcionamento
cunhado nas analises dos relatérios de gestdo da SAS/SDS, tendo em vista o forte imperativo
a outras supostas formas “mais eficientes” de gerir o aparato publico. Aqui estamos nos
referindo precisamente as discussdes realizadas por Claudio Gurgel, no Capitulo | deste
trabalho, onde o professor nos mostra o papel da ideologia para a construcdo das teorias
organizacionais e as reformulacOes realizadas a partir da década de 1970 com a crise do
modelo Fordista-keynesiano. Isto é, 0 novo paradigma instaurado nas relagdes de producao
pautado na acumulacdo flexivel que levou a fortalecer a necessidade de se reformular o
Estado emanado pelo discurso da nova administragdo publica (PAULA, 2005), de cunho

gerencial.
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Nessa perspectiva, os fundamentos tedricos das novas tecnologias gerenciais
legitimaram métodos e técnicas como forcas produtivas (GURGEL, 2003), o que no &mbito
da administracdo publica incidiu numa supervalorizacdo da dimensdo técnica, a0 mesmo
tempo em que facilitou o esvaziamento da funcdo politica dos servidores publicos, enquanto
um dos elementos integrantes da contrarreforma do Estado. Desse modo, enfatizamos que ao
passo que os referidos relatorios abordam a importancia dos servidores para cumprir 0 pacto
de aprimoramento ou para nao gerar sobrecarga para a instituicdo acabam por reproduzir esta
visdo tecnicista do servidor pablico, muito propria do gerencialismo. Por conseguinte, subtrai-
se a funcdo de agente politico que este também dispde, deixando relegado seu papel de ator
social que imprime no seu fazer profissional determinada intencionalidade politica, cultural,
social e ideoldgica. Seguindo nesta acepcdo, ao realizarmos tais apreciacdes compreendemos
que essas questdes identificadas nos relatdrios de gestdo sdo resultado e parte integrante dos

processos macro societérios delineados pela reestruturacdo do capital, onde:

As condicOes atuais do capitalismo contemporéneo, com a globalizagdo
financeirizada dos capitais e sistemas de producdo, apoiadas fortemente no
desenvolvimento tecnologico e de informacdo, promovem intensas
mudangas nos processos de organizagdo e nas relagdes e vinculos de
trabalho. S&o contextos que geram processos continuados de informalizacéo
e flexibilizagdo expressos por trabalhos terceirizados, subcontratados,
temporarios, domésticos, em tempo parcial ou por projeto, para citar apenas
algumas das diferentes formas de precarizacdo a que estdo submetidos os
trabalhadores no mundo do trabalho. (...) A reforma neoliberal do Estado
trouxe agregada intensa campanha ideologica de desconstrugdo do Estado e
de tudo que é estatal, em seus diferentes niveis de poder, atingindo
diretamente as condices e as relagdes de trabalho na esfera estatal (COUTO
et al, 2012, p. 82).

A luz dessa totalidade social descrita pelas autoras e retornando aos dados,
propriamente ditos, com a introducdo das informacdes contidas no quadro sintese do periodo
analisado, conseguimos obter um panorama mais detalhado sobre essa realidade local. Assim,
com o aporte da Tabela C impetramos maiores subsidios para afirmar a existéncia de uma
interconexdo do quadro funcional do SUAS em Juiz de Fora com a comumente designada
“reforma gerencial”. Para realizarmos nossas apreciacdes acerca desta relacdo apresentamos,

entdo, o referido quadro sintese que traz a seguinte configuracao:
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TABELAC

Sintese dos Dados de Recursos Humanos do SUAS em Juiz de Fora*

SITUACAO 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014
EFETIVOS 61 42 32 32 36 43
COMISSIONADOS 17 19 32 30 32 31
CONTRATOS TEMPORARIOS| 3 109 2 37 0 9
TERCEIRIZADOS 0 0 0 45 45 46
ESTAGIARIOS 72 84 55 39 47 69
CONSELHIEIRO TUTELAR 15 15 15 15 15 13
MENOR APRENDIZ 5 5 5 5 5 3
TOTAL 173 274 141 203 180 | 214

*Fonte: Dados disponibilizados pela Supervisdo de Monitoramento Profissional/Departamento de Execugdo
Instrumental (DEIN)

Diante do quadro em tela, ressaltamos que, embora a tabela exposta tenha sido
apresentada na integra com os dados fornecidos pelo DEIN, para efeitos de nossa discussao
nos interessa enfocar os cinco primeiros vinculos. Desse modo, destacamos primeiramente o
decréscimo em nimero absoluto dos servidores efetivos de 2009 (61 efetivos) para 2014 (43
efetivos) e, que, se comparado ao montante total de trabalhadores (214) pertencente a SDS, no
ultimo ano, aponta — em termos proporcionais — para uma queda ainda mais significante.
Dentre os fatores que podem ter contribuido para essa reducdo podemos citar: a saida dos
servidores ligados a Secretaria Municipal de Educacdo®a partir do redelineamento realizado
em 2009, a fim de atender as prerrogativas da PNAS e NOB/SUAS somado a intervencao do
Ministério Publico (SOUZA FILHO et al, 2012). Ja o segundo fator pode estar relacionado a
aposentadoria de servidores sem a reposi¢do do quadro, visto a falta realizacdo de concurso
publico por parte da PJF para alocacdo de novos servidores nesta secretaria.

No entanto, independentemente disso, nos chama atencdo que em contraponto a esta
variacdo do vinculo efetivo, identificamos a expressiva utilizacdo de estagiarios, durante todos
0s seis anos analisados. Devemos salientar, sobretudo, que o numero de estagiarios nesta
secretaria, segundo os dados do quadro sintese, representou, em alguns momentos, uma nitida

discrepancia em relagdo ao corpo de servidores efetivos. Exemplificando podemos indicar o

*1 Em relac#o a redugdo do quantitativo de servidores efetivos devemos lembrar que em 2008 a SPS dispunha de
133 trabalhadores pertencentes a essa vinculagao, sendo que desses, 117 (entre administrativos e funcionarios do
magistério) eram cedidos pela SME, isto é, 87,9% do total de Recursos Humanos efetivos lotados na SPS néo
eram da politica de assisténcia social. Assim, 0s anos seguintes, devido a intervencdo do Ministério Pablico, se
constituiram como momentos de ajustamento dessa situagéo.
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ano de 2011, periodo no qual o nimero de estagiarios quase que o dobrou em relacdo ao de
efetivos. De tal modo, este dado ilustra com bastante propriedade a problematica apresentada

por Couto et al (2012, p. 79), onde as autoras mencionam que:

A questdo dos recursos humanos é um desafio para toda a administracdo
publica, mas assume caracteristicas especificas na assisténcia social, pela sua
tradicdo de ndo-politica, sustentada em estruturas institucionais improvisadas
e reduzido investimento na formacao de equipes profissionais permanentes e
qualificadas para efetivar acdes que rompam com a subalternidade que
historicamente marcou o trabalho dessa area.

Um outro dado apresentado pelo quadro sintese e que ratifica o desafio posto pelas
autoras, se refere aos vinculos terceirizados nos ultimos trés anos, cuja forma de contratagédo
até o ano de 2011 era inexistente. Tal modalidade de vinculo — iniciado no ultimo ano do
mandato da administracdo anterior e que vem prosseguindo na gestdo do prefeito Bruno
Siqueira — tende a deixar ainda mais porosa a construcdo da assisténcia social enquanto
politica pablica de direito. Ademais, esse crescimento do ndmero de trabalhadores
terceirizados contribui para acentuar tanto a fragilizacdo mencionada — anteriormente por
Toledo — referente & particularidade de Juiz de Fora, quanto reafirma nossas discussdes
entorno das reconfiguragbes do capitalismo contemporaneo e suas deletérias consequéncias
para as relacdes de trabalho tratadas por autores como Gurgel (2003), Souza Filho (2011),
Behring (2008) e Couto el al (2012).

Nesse mote, temos que a combinacdo de todos esses fatores relativos a precarizagdo do
trabalho na perspectiva da qualidade e do compromisso com a continuidade das acdes,
demonstra que a estruturacdo dos recursos humanos do SUAS na realidade local também nao
vem conseguindo avancar na direcdo empreendida pela NOB-RH/SUAS. Assim sendo, para
além de problematizar a existéncia de um quadro de recursos humanos condizente com uma
administracdo democrética, devemos também problematizar essa questdo com a propria
politica nacional que, conforme ja mencionado no Capitulo Il deste trabalho, preconiza a
valorizagdo profissional e a constituicdo de um quadro de recursos humanos permanentes.
Observemos, entéo, os principios e diretrizes nacionais para a gestdo do trabalho no &mbito do
SUAS matizados pela referida norma operacional (BRASIL, 2006, p.12-13):
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1. A promulgagéo da Constituicdo Federal de 1988 e da Lei Organica da
Assisténcia Social —-LOAS, de 1993, e consequentemente a formulagdo da
PNAS/2004 e a construcdo e regulacdo do Sistema Unico da Assisténcia
Social — SUAS e da sua Norma Operacional Béasica — NOB/SUAS tornam
necessaria a reflexdo da politica de gestdo do trabalho no ambito da
Assisténcia Social, visto que a mesma surge como eixo delimitador e
imprescindivel & qualidade da prestagdo de servicos da rede
socioassistencial.
2. Para a implementacdo do SUAS e para se alcancar 0s objetivos previstos
na PNAS/20004, é necessario tratar a gestdo do trabalho como uma questéo
estratégica. A qualidade dos servigos socioassistenciais disponibilizados a
sociedade depende da estruturacdo do trabalho, da qualificacdo e valorizacéo
dos trabalhadores atuantes no SUAS.
3. Para tanto, é imperioso que a gestdo do trabalho no SUAS possua como
principios e diretrizes disposi¢Ges consoantes as encontradas na legislagdo
acima citada.
4. Neste aspecto, € importante ressaltar o carater pablico da prestacdo dos
servicos socioassistenciais, fazendo-se necessaria a existéncia de servidores
publicos responsaveis por sua execucao.
5. Nos servigos publicos, o preenchimento de cargos, que devem ser criados
por lei, para suprir as necessidades dos servicos deve ocorrer por meio de
nomeacdo dos aprovados em concursos publicos, conforme as atribuicGes e
competéncias de cada esfera de governo, compatibilizadas com seus
respectivos Planos de Assisténcia Social (Nacional, Estaduais, do Distrito
Federal e Municipais), a partir de pardmetros que garantam a qualidade da
execucdo dos servicos.
6. De acordo com as atribui¢fes dos diferentes niveis de gestdo do SUAS,
definidas na NOB/SUAS, compete a cada uma delas contratar e manter o
guadro de pessoal qualificado academicamente e por profissdes
regulamentadas por Lei, por meio de concurso publico e na quantidade
necessaria a execu¢do da gestdo e dos servicos socioassistenciais, conforme
a necessidade da populacéo e as condigdes de gestdo de cada ente.
7. Assim, para atender aos principios e diretrizes estabelecidos para a
politica de Assisténcia Social, a gestdo do trabalho no SUAS deve ocorrer
com a preocupacdo de estabelecer uma Politica Nacional de Capacitacéo,
fundada nos principios da educagdo permanente, que promova a qualificacdo
de trabalhadores, gestores e conselheiros da area, de forma sistematica,
continuada, sustentavel, participativa, nacionalizada e descentralizada, com a
possibilidade de supervisdo integrada, visando o aperfeicoamento da
prestacdo dos servigos socioassistenciais.
8. A gestdo do trabalho no &mbito do SUAS deve também:
o garantir a “desprecariza¢do” dos vinculos dos trabalhadores do SUAS e
o fim da terceirizacao,
« garantir a educacao permanente dos trabalhadores,
« realizar planejamento estratégico,
« garantir a gestdo participativa com controle social,
« integrar e alimentar o sistema de informacéo.

Mediante esses principios e diretrizes ora descritos reafirmamos nossos indicativos
acerca da dissonancia existente entre a configuracdo expressa pelo quadro de pessoal da
politica de assisténcia social em Juiz de Fora e as prerrogativas da NOB-RH/SUAS. Compete

evidenciar que encontramos suporte para tal afirmativa tomando como parametro 0s cinco
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vinculos enfocados no quadro sintese (efetivos, comissionados, contratos temporarios,
terceirizados e estagiarios), divididos em duas modalidades: estaveis (efetivos) e nédo estaveis
(comissionados, contratos temporarios, terceirizados e estagiarios). Tal meio de analise nos
permitiu realizar o processo de verificagdo e constatar de maneira ainda mais latente a
fragilidade identificada nos outros dados apresentados. Isso porque em 2009 do total de 153
trabalhadores que compunham esses cinco vinculos, 61 eram estaveis (39,87%) e 92 ndo
estaveis (60,13%); em 2010 dos 254 servidores, 42 eram estaveis (16,54%) e 212 ndo estaveis
(83,46%); em 2011 dos 121 funcionarios, 32 eram estaveis (26,45%) e 89 ndo estaveis
(73,55%) e; no dltimo ano da administragdo do prefeito Custddio Antbnio de Mattos, em
2012, dos 183 trabalhadores que compunham esses cinco vinculos, 32 eram estaveis (17,49%)
e 151 ndo estaveis (82,51%).

Por sua vez, a nova gestdo da PJF, em 2013, totalizou o quantitativo de 160 servidores
nessas vinculagcdes supramencionadas, sendo que 36 eram estaveis (22,50%) e 124 ndo
estaveis (77,50%) e; por ultimo, no ano de 2014, dos 198 funcionarios, 43 eram estaveis
(21,72%) e 155 ndo estaveis (78,28%). Em decorréncia disso, podemos constatar que a
diferenca entre o numero de servidores estaveis e ndo estaveis é gritante, onde somente no ano
de 2009 né&o se verificou uma discrepancia tdo extrema. Quando enfocamos, por exemplo, 0s
ultimos trés anos do quadro sintese (2012 a 2014) é possivel perceber que, em 2012, essa
diferenca fez com que os trabalhadores ndo estaveis representassem quase cinco vezes mais o
percentual de trabalhadores ndo estaveis, enquanto em 2013 e 2014 essa diferenca se manteve
estavel, equivalendo a uma proporcionalidade de aproximadamente trés vezes entre as duas
modalidades. Observemos, entdo, graficamente essa proporcionalidade entre esses dois

vinculos, conforme a ilustracdo a seguir:
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GRAFICO 4
Evolucéo de Servidores por Vinculos Estaveis e Ndo Estaveis SAS/SDS
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A partir da exposicgao gréfica, podemos visualizar que os anos de 2010, 2011 e 2012 se
configuraram como momentos de oscilacdo na proporcionalidade existente entre os vinculos
estaveis e ndo estaveis — fruto das mudancas ocorridas em 2009 — com a saida dos servidores
da SME e a nova relacdo estabelecida entre a gestdo publica municipal da politica de
assisténcia social e a AMAC. Entrementes, ao observarmos 2013 e 2014 ¢ possivel perceber
uma estabilizacdo dessa relacdo no contexto atual, sugerindo que essa situacdo ja deteriorada
nos anos precedentes esteja se consolidando em Juiz de Fora. A titulo de complementacéo,
realizamos também uma apreciacao desses dados encontrados na realidade local com os dados
do MDS, o que nos possibilitou perceber que a politica de assisténcia social em Juiz de Fora
tem seguido a mesma configuracdo de recursos humanos da politica de assisténcia social em
seu ambito nacional. Nossa afirmativa se fundamenta nas informacdes fornecidas pelo
relatério da Controladoria Geral da Unido que ao tracar uma comparacdo referente a
composicdo da forca de trabalho do MDS entre os anos 2010, 2011 e 2012 chega a seguinte

concluséo:

[...] verifica-se que a forga de trabalho do MDS vem diminuindo em relagéo
aos dois anos anteriores, sendo 2% em relacdo a 2011 e 5% em relagéo a
2010. O vinculo que apresentou maior reducdo foi o de servidores de carreira
vinculada ao 6rgdo. A situacdo que contribuiu para a reducdo desse nimero
em 2012 foi a cessdo de 14 servidores (7% do total de ativos permanentes do
quadro do MDS) para outros 6rgéaos, sendo que 9 foram para 6rgédos em que
a cessdo ndo era obrigatéria. Muito embora ndo exista irregularidade nos
processos de cessao analisados, o fato descrito vem de encontro a situagdo de
caréncia de pessoal apontada pelas UJ, nos Relatérios de Gestao, a exemplo
da SENARC, SESAN, SNAS, que atinge ndo apenas as atividades fim, mas
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também a &rea administrativa, como pode ser verificada por ocasido da
auditoria realizada na propria Secretaria Executiva. Ademais, ao final de
2012, apenas 12% da forca de trabalho era composta por servidores de
carreira vinculados ao MDS. Questionada a CGRH sobre as cessfes
ocorridas em 2012, considerando a caréncia de pessoal a Unidade, por meio
do Oficio n°® 47/SAA/SE/MDS, de 16.05.2013, a Unidade se limitou a
descrever o procedimento interno para a realizacdo da cessdo, ndo entrando
no mérito da liberagdo de servidores pelas diversas areas do MDS. Além
disso, verifica-se que o quantitativo de servidores esta constituido quase
gue exclusivamente por trabalhadores com diversos tipos de vinculos
provisorios no MDS, como os requisitados de outros 6rgaos (23%); os de
carreira em exercicio descentralizado (11%0); os servidores sem vinculo,
apenas nomeados para cargos em comissao (31%) e os servidores com
contratos temporarios (13%). Tal fato pode implicar riscos de
descontinuidade das atividades provocada pela alta rotatividade de
pessoal (RELATORIO DE AUDITORIA, 2012, p.18, grifos nossos).

Munidos dessas informac6es, afiangcamos que tanto a particularidade municipal quanto
o0 nivel nacional indicam que na realidade concreta ndo vem ocorrendo uma conexao com 0S
principios e diretrizes contidos na NOB-RH/SUAS, prevalecendo os imperativos neoliberais
da desestruturacdo do trabalho. Tal constatacdo nos faz reafirmar as criticas marxianas acerca
dos limites tanto da politicidade (embora saibamos que esta € muito mais ampla, conforme
discutimos no item 2.1, aqui a enfocamos atraves da determinacdo das politicas publicas),
quanto das medidas administrativas (burocracia) em relacdo a pauperizacdo (MARX, 2010a;
2010b). Com essas sinalizacdes, julgamos pertinente reafirmar as formulacbes elencadas
durante a construcdo desta dissertacdo sobre o fato de que ndo podemos superestimar a
formalizacdo dos direitos sociais como forma de garantir a sua concretizacdo. Nesse sentido, 0
hiato existente entre a NOB-RH/SUAS e 0 modo real como vem operando as relagfes de
trabalho na politica de assisténcia social ¢ apenas um dos elementos que confirmam esse
apontamento. Conforme indica Aradjo em menc¢do ao pensamento de Backx (2007) é preciso

ndo perder de vista que,

E caracteristico de um Estado moderno ter na lei a base também dos direitos;
esta afirmacéo ndo significa, no entanto, que a lei seja condigcdo suficiente
para que se possa falar em direitos. Em outras palavras, a lei é indispensével,
mas nao é (e, de fato, ndo tem sido) suficiente para garantir direitos. Neste
sentido, a legislacdo deve ser tomada como um primeiro indicativo
(ARAUJO, 2013, p.89).

Entretanto, ndo podemos nos furtar do carater contraditorio que permeia essa questao,
haja vista que o Estado ndo é algo estatico e, embora, seja representagdo superestrutural das

classes dominantes também é correlacdo de forcas e dai a possibilidade de obtermos alcances
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em prol dos dominados (SOUZA FILHO, 2011) e por isso mesmo fazemos nossa defesa da
importancia dos instrumentos regulamentadores da politica de assisténcia social. Afinal, por
todo o caminho percorrido por esta politica publica e sua histérica marginalizacdo e uso
clientelista, sera que temos davida de que as legislacGes outorgadas a partir da LOAS e
PNAS/SUAS de fato possibilitaram ganhos para as classes subalternas?

Para refletirmos sobre esta indagacdo vejamos, por exemplo, a expressdo concreta
destas legislacGes atraves da implantacdo dos CRAS e sua decorrente oferta de bens e
servicos nas areas mais desprovidas de qualquer acesso aos recursos publicos. Assim,
retomamos aqui as alusGes de Coutinho que imputa os direitos, como resultado da historia, e
que sob esse feixe de interlocucdo, traduz a politica de assisténcia social brasileira como fruto
de um processo de lutas. Portanto, vislumbra-la como direito conquistado é fundamental para
nossa avaliacdo referente ao SUAS, de modo que julgamos procedente registrar as ressalvas

realizadas pelo emérito professor Carlos Nelson Coutinho (1997, p.156) pois,

Embora possa parecer 6bvio, ndo é desnecessario lembrar que os direitos
sociais talvez ainda mais que do que os direitos politicos, sdo igualmente
conquista da classe trabalhadora. E ndo é desnecessario porque as politicas
sociais — ou seja, 0 instrumento através do qual se materializam os direitos
sociais — sdo muitas vezes definidas sem que esse fato seja levado em conta.
Para muitos autores que se baseiam numa leitura mecanicista do marxismo,
as politicas sociais seriam nada mais do que um instrumento da burguesia
para legitimar sua dominagdo. E como se as politicas sociais fossem uma rua
de méo Unica. (...) De resto, essa visdo dialética dos direitos sociais como
conquistas dos trabalhadores e ndo como simples instrumentos da burguesia
ja esta presente na obra do proprio Marx. Em 1863, no discurso que proferiu
no ato inaugural da Associacao Internacional dos Trabalhadores, Marx disse
que a fixacdo legal da jornada de trabalho, que acabara de ser promulgada na
Inglaterra, tinha sido a primeira vitdria da economia politica do trabalho
sobre a economia politica do capital (Marx & Engels, 1956, p.354); ou, em
outras palavras, a primeira vitéria de um direito social sobre a logica
privatista do capitalismo.

Feitas essas ponderacfes, mas sem perder de vista as determinagdes que emergem
desta realidade analisada, consideramos que todo o panorama de vinculos existentes, desde a
SAS em 2009 até a SDS em 2014 indica alguns obstaculos para esse carater dialético
enfatizado por Coutinho, do ponto de vista das possibilidades de vitoria da economia do
trabalho. Juntamente a isso identificamos, pelo menos, duas consequéncias imediatas para a
construcdo de uma politica pablica de qualidade na area da assisténcia social e para o
fortalecimento da perspectiva democréatica: primeiramente porque reforga as constatacdes de

Couto et al (2012) acerca da historica dificuldade de continuidade na operacionaliza¢éo desta
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politica pela imprevisdo de trabalhadores pertencentes a assisténcia social, sendo constante a
utilizacdo de trabalhadores ligados a entidades da sociedade civil e quando, no interior do
aparato publico, cedidos por outros departamentos e/ou com vinculos de trabalho muito
débeis.

Em segundo lugar, porque na medida em que esses trabalhadores vivenciam
cotidianamente a instabilidade de seus cargos tendem a admitir uma postura menos critica e
de menor enfrentamento ao instituido pelo medo da perda do emprego. Desse modo, temos
significativos rebatimentos nas possibilidades democraticas, bem como na construcdo de um
perfil de trabalhador qualificado tanto técnica quanto politicamente no interior do SUAS.

Portanto, chamamaos atencéo para o fato de que:

Por ser uma &rea de prestagdo de servicos, cuja mediacdo principal é o
préprio profissional, o trabalho da assisténcia social esta estrategicamente
apoiado no conhecimento e na formagdo tedrica, técnica e politica do seu
quadro de pessoal, e nas condi¢Bes institucionais de que dispdem para
efetivar sua intervengdo (COUTO et al, 2012, p.80).

Sob essa acepcdo das condicBes institucionais compete evidenciar, ainda, nossas
apreciacfes concernentes ao outros elementos patrimoniais identificados na trama municipal.
Tal discussdo se torna procedente tendo em vista que, além dos contratados temporarios e
terceirizados, ao observarmos a evolucdo dos cargos comissionados, identificamos que entre
0s anos de 2011 a 2014 os dados apresentados pelo quadro sintese demonstram que este tipo
de vinculo quase dobrou, se comparado aos nimeros existentes nos anos de 2009 e 2010.
Além disso, se compararmos a diferenca entre o nimero de funcionarios efetivos e
comissionados, constata-se que desde 2009 (nesta época haviam 61 efetivos e 17
comissionados) a diferenca proporcional entre essas modalidades vem diminuindo (no ano de
2014 existiam 43 efetivos e 31 comissionados), sendo que em alguns momentos (2011 e
2012) ocorreu uma equiparacao entre ambas.

Dessa forma, verifica-se que a logica patrimonial identificada pelo estudo da
FSS/UFJF permanece em voga e nessa dire¢cdo ousamos afirmar ainda mais, pois: em nossas
acepcOes os dados apresentados suscitam a existéncia de uma sintonia fina entre os arranjos
institucionais orgquestrados no ambito dos recursos humanos no SUAS em Juiz de Fora e 0s
imperativos em prol da desestabilizagdo do mundo do trabalho da politica neoliberal
articulados aos elementos patrimoniais que ja se faziam presentes nesta realidade local. Sob
esse angulo de interlocugdo com os dados, consideramos que a conducdo dos recursos

humanos no municipio esta seguindo os mesmos indicativos formulados por Souza Filho que
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ao analisar a incidéncia do gerencialismo na trama nacional, afirmava: “[...] a contrarreforma
administrativa, através da dimensédo flexivel/gerencial, repGe o patrimonialismo sobre bases
racionais-legais” (SOUZA FILHO, 2011, p.215).

Em suma, fazendo um balanco geral do contexto identificado temos que além da
fragilidade dos postos de trabalho, trazidos pelas novas configurac¢des neoliberais, em Juiz de
Fora, foi mantida a logica de estruturagdo da assisténcia social baseada nas relacGes de
pessoalidade, visto que os documentos analisados demonstram que para a ocupacao dos
cargos de contratados temporarios, terceirizados e comissionados ndo foi estabelecida
nenhuma norma/procedimento para 0 mérito ao cargo. Logo, permanece em curso, 0s critérios
de “confiang¢a” que o secretario desta politica dispde para fazer o convite a quem ele julgar
pertinente a determinado cargo, deixando transversalmente atrelada as relac6es de lealdade ao
senhor (WEBER, 1999a). Nesse sentido, identificamos que ao mesmo tempo em que a
estruturacdo institucional promovida pela SDS trouxe uma maior definicdo em termos de
competéncias, fortalecendo o carater racional da estruturacdo do SUAS no municipio, ao
enfocarmos o0s recursos humanos, observamos que deu-se continuidade ao fortalecimento da

determinacdo da dominagdo nesta dimensao da estrutura burocratica.

3.6 — A Relagdo Publico e Privado no SUAS em Juiz de Fora

No descortinar deste item cabe evidenciar que analisar a relagdo do quadro de
funcionarios existente no SUAS em Juiz em Fora — pelas especificidades que compdem a
concreticidade local — remete necessariamente as discussdes entorno da consolidacdo da
gestdo publica desta politica e sua interface com as entidades socioassistenciais®. Nesse

sentido, este terceiro eixo de analise que nos propomos a percorrer na interlocucdo com o

®2 E importante esclarecer ao leitor que, de acordo com as normativas do SUAS, esta interface das entidades ndo
governamentais com o poder publico pode se da de duas formas: 1)- Entidades pertencentes a REDE SUAS mas
que ndo recebem recursos publicos para a execucao de seu plano de agdo — qualquer entidade para realizagédo
de acBes na area da assisténcia social precisam ser aprovadas pelo CMAS, para receber o certificado de Registro
de Entidade que deve ser renovado anualmente atendendo a uma série de documentacdes estabelecidas pelo
Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) e regulamentadas por resolugdo prdpria de cada conselho
municipal, entretanto, esta modalidade se mantém exclusivamente com recursos proprios.2)-Entidades
pertencentes a REDE SUAS - Conveniadas — sdo aquelas que recebem recursos publicos para a execucéo de seu
plano de acdo, que além de atender aos mesmos pré-requisitos estabelecidos para as entidades que ndo recebem
recursos publicos, mantém uma celebracdo de convénio com o poder publico, onde se define o recurso a ser
repassado para execucdo de determinada meta previamente estabelecida. Ou seja, essas entidades estdo
diretamente articuladas a execucéao da politica de assisténcia social.
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objeto de pesquisa tomou como ponto de partida as constatacdes de Defilippo que, em seu
recente estudo sobre a intercessdo do Estado com as organizagOes da sociedade civil na

politica de assisténcia social, chegou a concluséo de que (2012, p.152)

Ao examinar as particularidades da relagéo entre Estado e as organizacGes da
sociedade civil na politica de assisténcia social em Juiz de Fora, diante do
seu historico e do desenho atual da politica, percebeu-se o qudao complexa
S80 suas nuances e 0 quanto a ideologia do “terceiro setor” esta presente. (...)
a heterogeneidade encontrada na relacdo convenial ndo deixa de transparecer
a tendéncia geral que hoje se configura no Municipio, que é aguela atrelada
ao direcionamento hegemonico neoliberal, onde percebe-se a condugdo da
relacdo numa complementaridade instrumental, ora bem distinta de um
compartilnamento de um projeto politico mais democratizante.

Compreendemos que 0s apontamentos postos pela autora sdo pertinentes porque
trazem importantes elementos que ajudam a iluminar e a complementar as discussfes que
tracamos aqui, visto que apesar de nédo ser o foco direto deste trabalho, pela relevancia das
entidades socioassistenciais para a execuc¢do da politica de assisténcia social municipal, ndo
poderiamos nos furtar de tecer algumas apreciacfes nessa direcdo. Além do mais, se faz
necessario imprimir maior consisténcia a forma como essas instituicGes estdo sendo
articuladas a administracdo publica do SUAS e, para tanto, ao analisar a estruturacdo
burocratica do Estado que medeia esta relagdo nos embasamos nos seguintes documentos de
referéncia: Decreto n® 9.750 de 02 de janeiro de 2009; Decreto n° 10.705 de 30 de marco de
2011; Decreto n® 11.770 de 09 de dezembro de 2013; Relatorios de Gestdo (2009, 2011/2012
e 2014); Manual sobre Convénios da Assisténcia Social regulamentado pela Instrucédo
Normativa n°30 de 29 de agosto de 2011 da Secretaria de Receita e Controle Interno/PJF;
Portaria n°® 8.290 de 27 de fevereiro de 2013; Resolucdo SDS n° 080 de 09 de dezembro de
2013 e algumas resolugcbes complementares do CMAS/JF.

Preliminarmente julgamos pertinente esclarecer que, de acordo com a LOAS (2011),
sdo validadas como organizagdes pertencentes a assisténcia social aquelas cuja natureza ndo
tenham fins lucrativos e podem ser: de atendimento, de assessoramento ou atuantes em frentes
de defesa e garantia de direitos. Assim, apesar de reconhecermos que a0 mesmo tempo em
que esta garantia das entidades ndo-governamentais na execucdo da politica de assisténcia
social manteve o vinculo historico entre o publico e o privado (MESTRINER, 2001) e, de
certo modo, enfraqueceu as possibilidades institucionais de carater eminentemente publico;
por outro lado, devemos considerar — tal como mencionamos no Capitulo Il — 0 avango

alcancado pela submisséo destas institui¢fes tanto ao crivo do controle social quanto do poder
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publico. Nessa dire¢do, criaram-se alguns importantes parametros para organizar essa relacao,
sendo a este conjunto articulado de entidades ndo-governamentais juntamente a execugéo
governamental que se denomina como REDE SUAS. Nos termos da NOB/SUAS 2005,

A rede socioassistencial ¢ um conjunto integrado de acfes de iniciativa
publica e da sociedade, que ofertam e operam beneficios, servigos,
programas e projetos, o que sup@e a articulacdo entre todas estas unidades de
provisdo de protecdo social, sob a hierarquia de bésica e especial e ainda por
niveis de complexidade.(...) A acdo da rede socioassistencial de protecdo
basica e especial é realizada diretamente por organiza¢Ges governamentais
ou mediante convénios, ajustes ou parcerias com organizacoes e entidades de
Assisténcia Social. A relacdo entre as entidades de Assisténcia Social e o
SUAS se da através de um vinculo — o vinculo SUAS —, pautado pelo
reconhecimento da condicdo de parceiro da politica publica de Assisténcia
Social. Sera estabelecido a partir desse reconhecimento pelo 6rgao
gestor, da entidade, previamente inscrita no respectivo conselho de
Assisténcia Social, da identificacdo de suas agBes nos niveis de
complexidade, definidos pela Politica Nacional de Assisténcia
Social/2004 e de sua possibilidade de insercdo no processo de trabalho
em rede hierarquizada e complementar (BRASIL, 2005, p.22-24, grifos
N0Ss0S).

A sentenca em destaque tem por objetivo chamar atencdo para a questdo do caréater
complementar que essas entidades devem ter na composicdo das acdes do SUAS, mesmo
cientes de que, no plano préatico-operacional, Juiz de Fora tem seguido uma conducdo
diferenciada. Para imprimir consisténcia a esse apontamento podemos citar, por exemplo, 0s
dados do Anuério Estatistico de Juiz de Fora (2009) onde consta a informacgdo de que dos
244.216 atendimentos de 2008 nos programas e servicos realizados pela politica de assisténcia
social na cidade, somente 43.462 foram desempenhados pela entdo SPS, ou seja, 82,2%
foram executados através de “parcerias” com as entidades da REDE SUAS, sendo que desse
percentual, 81,0% dos atendimentos foram realizados exclusivamente pela AMAC. Com base
na Resolucdo n° 31/2008 do CMAS/JF que tratou da aprovacdo de convénios para 0 ano de
2008, referente aos recursos do Fundo Municipal da Assisténcia Social (FMAS) é possivel
obter uma melhor visualizagdo acerca dos motivos dessa distribuicdo de atendimentos, haja
vista a concentracdo de servicos e programas pertencentes a AMAC. Observemos, entdo, as

informacdes extraidas da referida resolucédo dispostas na tabela a seguir:
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TABELAD

Convénios de Programas, Projetos e Servigos na area da Assisténcia Social executados

com recursos do FMAS no ano de 2008*

EXECUCAO DE OUTRAS CONVENIADAS:

Protecao Social
Especial de Média
Complexidade -

1- Centro de Acolhimento a Infancia e a Adolescéncia - CAIA;
2-Associacdo Educacional Quintal Méagico;

3- Instituto Jesus;

4- Associacdo de Livre Apoio ao Excepcional (ALAE);

Atencao ao 5-Associacdo de Pais e Amigos dos Excepcionais de Juiz de Fora
Portador de (APAE)
Deficiencia: 6- Instituto Médico Psico - Pedagégico (IMEPP);
7- Instituto Bruno Vianna.
Protecdo  Social
Especial de Alta | 1- Abrigo Santa Helena de Juiz de Fora;

Complexidade
Atendimento
integral ao ldoso:

Atendimento ao
Cidadao em
Situagdo de
Vulnerabilidade:

1- Fundagéo Maria Mée;

2-Associacgdo Caridade S&o Vicente de Paulo;
3-Centro de Apoio Solidariedade’s: Grupo CASA;
4-Associagdo Casa VIVA.

Atendimento Sdcio
Educativo a
Crianca e
Adolescente:

1- Instituto Jesus;

2- Associagdo Assistencial Crianga Feliz Ltda;
3- Grupo Espirita Semente;

4- Instituto Profissional Dom Orione.

Atendimento em
Regime de Abrigo:

1- Centro de Promog&o do Menor (CEPROM);
2- Lar Joana de Angelis;

3- Sociedade Eunice Weaver;

4-Aldeias Infantis SOS Brasil;

5-Associacdo Herdeiros do Novo Millenium.

EXECUCAO DA AMAC:

1- Atendimento em Regime de Abrigo; (Protecdo de Alta Complexidade);

2- Erradicagdo do Trabalho Infantil (Protecdo Social Especial de Média Complexidade);
3- Atendimento Sécio Educativo para Crianca e Adolescente (Protecdo Social Bésica)

4- Banco de Leite Humano (Protecdo Social Basica);

5- Combate a Exploracdo Sexual
Complexidade);

Infantil (Protecdo Social Especial de Média

6- Atendimento ao Cidadao em Situagédo de Vulnerabilidade (Protecdo Social Bésica);
7- Inclusdo Produtiva do cidaddo em situacdo de Vulnerabilidade (Prote¢do Social

Basica);

8- Centro de Atendimento a Familia (Protecdo Social Bésica);

9- Auxilio Moradia (Protecdo Social Basica);

10- Casa da Cidadania (Protegéo Social Especial de Alta Complexidade);

11- Atendimento Comunitario (Protecdo Social Bésica);

12- Ndcleo cidadao de Rua (Protecdo Social Especial de Alta Complexidade);
13- Centro de Referéncia Especializada de Assisténcia Social (CREAS);

14- Centro de Referéncia — catadores de papel.

* Fonte: Resolugéo n® 31/2007- CMAS/JF. Elaboragdo propria.
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Os dados elencados reforgcam as assertivas anteriormente expostas por Defilippo e ndo
deixam duvida quanto a primazia das organizacdes da sociedade civil na execucdo das acbes
na area de assisténcia social municipal. Nesse sentido, essas informacdes referentes a relacéo
entre o publico e o privado no ano de 2008 nos servem de ponto de partida para realizar as
apreciacGes concernentes a gestdo e, para tanto, também acrescentamos as informacGes
dispostas na Tabela E e no Gréfico 5. O intuito consiste em fornecer um panorama geral sobre
a criacdo dessas instituicbes, bem como demonstrar essa expressividade da rede de entidades

socioassistenciais®>no periodo mais recente do SUAS:

TABELAE
Instituicdes inscritas no CMAS e periodo de sua fundacéo*
Periodo  |N° Instituicdes Criadas| Média de Criacdo/ano | % Criacéo
1895 - 1973 42 0,54 39,62%
1974 — 1988 17 1,21 16,04%
1989 — 1994 07 1,40 6,60%
1995 — 2002 21 3,00 19,81%
2003 - 2011 19 2,38 17,92%
1895 — 2011 106 0,91 100%

Fonte: Dados SAS/CMAS 2011. Elaboragéo Defilippo (2012, p.92)

GRAFICO 5
Entidades da REDE SUAS (2011 - 2014)

140
119
120 B Entidades
Conveniadas
100
80
60
B Entidades
40 Inscritas e
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*Fonte: Resolugdes CMAS/JF e Defilippo (2012).

8 Para obter o detalhamento da rede socioassistencial existente no municipio, indicamos a consulta ao Catalogo
Social da PJF (2012) disponivel em:http://www.pjf.mg.gov.br/secretarias/sds/documentos/catalogo_social.pdf.
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E interessante registrar que, apesar de toda expressividade das entidades
socioassistenciais apresentada pelas Tabelas D e E e pelo Grafico 5* (principalmente até o
ano de 2012), ao analisarmos como esta dimensdo vem sendo organizada na estrutura
administrativa da politica de assisténcia social local, foi possivel constatar que, no ano de
2009, néo havia nenhuma instancia da SAS com a atribuicdo claramente definida destinada a
acompanhar, monitorar e fiscalizar esta rede. Vale ressaltar juntamente a esse dado que
sabemos, empiricamente, devido a atuacdo na area, que existia nessa época, uma equipe de
monitoramento ligada a SAS, contudo, esta equipe tinha como atribuicdo realizar a
fiscalizacdo pertinente ao CMAS/JF. Portanto, do ponto de vista da gestdo, ndo encontramos
nos documentos parametros formais para a selecdo de um grupo de trabalho nem mesmo o
estabelecimento de critérios norteadores para a orientacdo e o acompanhamento da dindmica
dessas entidades no que se refere a qualidade dos servicos prestados e a adequacdo das a¢oes
as legislacbes do SUAS. Desse modo, compreendemos que essa imprecisdao quanto as
competéncias e diretrizes orientadoras do processo de trabalho além de acarretarem problemas
estruturais para a propria organizacdo administrativa, também traduzia uma falta de
transparéncia acerca das conducdes realizadas pela gestao, principalmente, no que se refere a
aquelas entidades que mantinham celebracdo de convénio com a SAS.

Nesse sentido, € oportuno salientar que, ao analisarmos as descrigdes contidas no
Decreto n° 9.750/2009 relativas as competéncias de cada parte integrante da SAS,
constatamos a existéncia de apenas alguns apontamentos genéricos e difusos distribuidos
dentro das atribui¢fes do Departamento de Execucdo Instrumental (DEIN) e do Departamento
de Avaliacdo e Gestdo da Informacdo (DAGI). Posto isso, ousamos afiancar que esta falta de
clareza documental sobre as normatizacGes da relagdo entre publico e privado na area da
assisténcia social em Juiz de Fora expressava 0 contexto da época, no qual emergia

enfaticamente as discussdes sobre a natureza juridica da AMAC e as contestacdes sobre o

84 Concernente ao Grafico 5, cabe esclarecer ao leitor que ndo foram contemplados os dados referentes aos anos
de 2009 e 2010 devido a imprecisdo quanto ao nimero total de entidades formalmente inscritas e regularizadas
nesses anos no CMAS/JF. Assim, tivemos condi¢des de informar seguramente que, com base nos Relatdrios de
Gestdo 2009 e de 2011/2012, identificamos apenas as entidades conveniadas, sendo 22 em 2009 e 23 no ano
seguinte. Em relacdo aos dados do grafico, também é importante destacar que a discrepancia quantitativa entre
as entidades inscritas e regularizadas entre os anos 2011/2012 e 2013/2014 certamente teve como fator
preponderante as Resolu¢fes do CNAS — n° 16/2010; n°33/2010; n°10/2011; n°13/2011; n°27/2011e n°30/2011 —
pois, a partir dessas normatizac@es, as entidades de assisténcia social, ja inscritas no Conselho, tiveram o prazo
até 30/04/2012, para solicitar a inscricdo de acordo com os pardmetros/procedimentos descritos nas referidas
resolugdes, cujo plano de agdo e plano de adequagdo deveriam ser implementados até o final de 2013. Desse
modo, a partir de 2013 as adequacbes passaram a ser exigidas pelos conselhos municipais, o que
consequentemente fez com que aquelas instituicdes fragilmente pertencentes 8 REDE SUAS ndo tivessem
condi¢Bes de obter a renovagdo de seus registros, resultando no decréscimo de entidades regulares junto ao
CMAS/JF nos anos seguintes. Somente a titulo de curiosidade informamos que, atualmente, isto é, até
23/06/2015, o CMAS/JF conta com 60 instituicGes formalmente regulares.
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hibridismo existente entre essa instituicdo e a PJF. Tais argumentacfes partiram ndo somente
do Ministério Pablico, como ja mencionado em outros momentos, mas também das
organizacOes da sociedade civil que se sentiam prejudicadas pela distribuicdo de recursos
publicos para a celebracdo de contratos e convénios.

Cabe destacar que esse questionamento das demais entidades que compunham a
REDE SUAS adquire maior sentido ao trazermos ao centro das problematizacdes as alusdes
de Souza Filho et al que, ao analisarem os dados disponiveis no portal da transparéncia da
PJF demonstram que apesar dos primeiros movimentos para a adequacdo do SUAS no
municipio, esse engodo entre PJF e AMAC n&o era uma questdo simples a se resolver. Em
outras palavras, os dados de 2010 reforcavam o quéo imbricada era (e continua sendo) essa

articulacdo, pois como podemos observar:

Em relagdo a centralidade da AMAC na area da assisténcia social, podemos
indicar que do total de recursos utilizados pela secretaria municipal de
assisténcia social e fundo municipal de assisténcia social para contratos e
convénios, em 2010, 72,77% foram destinados a instituicdo acima
mencionada (SOUZA FILHO et al, 2012, p.56).

Frente aos dados apresentados pelos autores, temos condi¢bes de verificar que as
criticas feitas pelas demais entidades conveniadas era totalmente pertinente, pois se
considerarmos que o Relatério de Gestdo 2011/2012 informa que, nesse periodo, 0 municipio
contava com uma rede convenial de 23 entidades, pode-se dizer que era no minimo ultrajante
gue uma Unica instituicdo detivesse 72,77% dos recursos, enquanto as demais 22 organizacoes
dividiam entre si os 27,23% do restante do or¢camento para celebracdo de contratos e
convénios. Entretanto, € preciso registrar que o momento politico vivenciado durante o
realinhamento da politica de assisténcia social em Juiz de Fora no ano de 2009 traduziu um
periodo severamente complicado. Isso porque a SAS necessitava reorganizar suas funcdes e
competéncias sem a presenca da AMAC na composicdo de sua estrutura institucional e,
lembremos que, conforme discutido no item 3.2, até o ano de 2008, a AMAC fazia parte do
organograma da PJF vinculado a SPS.

Para tornar este cenario ainda mais complexo cabe grifar que, até este momento, a
AMAC ndo tinha convénio formal com a administragdo publica — diferentemente das demais
entidades da REDE SUAS —, pois possuia dotacdo or¢camentaria direta com PJF, o que a
conferia grande autonomia administrativa. Logo, o ano de 2008 marcou a realizacdo do
primeiro convénio desta instituicdo via SPS/CMAS, porém apenas com a finalidade de

formalizagdo do repasse de recursos, ndo trazendo grandes alteragfes na sua dindmica.
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Entrementes, foi no ano de 2009, a partir da mudanga na administracdo da PJF, que de fato
ocorreram modificacOes nesta relacdo, onde o convénio firmado buscou promover maiores
adequacdes as exigéncias normativas do SUAS no intuito de situar a AMAC enquanto
entidade conveniada submetida ao poder publico. Por outro lado, é preciso considerar que
tendo em vista a experiéncia de atuacdo na area da assisténcia social ser inegavelmente desta
instituicdo, nesse primeiro momento, houve grande dificuldade para a gestdo pablica se firmar
de fato — e ndo somente de direito — como gestao.

Para melhor compreensdo deste imbrdglio, vejamos o contexto descrito na obra
Sistema Unico de Assisténcia Social, Organizacdes da Sociedade Civil e Servico Social: uma
analise da realidade de Juiz de Fora (2012, p.66):

[...] vale destacar que no ano de 2009 com a constituicdo de uma nova
equipe de gestdo (2009/2012) vinculada a eleicdo do novo prefeito, foi
criada a Secretaria de Assisténcia Social (SAS) e imediatamente, a partir de
fevereiro de 2009, foram implantados os CRAS Centro, Sudeste, Oeste, SUL
I, Leste I, Sudeste Il, aproveitando os espacos fisicos ja existentes,
inclusive onde ja estavam estruturados os CURUMINS (programa da
AMAC dirigido a criancas e adolescentes). Os profissionais de servico
social, psicologia, pedagogia, entre outros, vinculados aos diferentes
programas da AMAC, foram remanejados para constituir as equipes
minimas dos CRAS’s. (..) No organograma da SAS, estrutura-se uma
Subsecretaria de Gestdo do SUAS com os departamentos de Prote¢do Bésica
e Protecdo Especial, sugerindo que os CRAS’s ficaram subordinados ao
departamento de Protecdo Basica. Por sua vez, a AMAC, que estava incluida
no organograma da Secretaria de Politica Social (SPS), ficou ausente no
organograma da SAS [...] (SOUZA FILHO et al, 2012, p.66).

Entdo, a referida secretaria lidava com uma nova realidade duplamente complexa,
pois, por um lado, a AMAC enquanto organizacao pertencente a sociedade civil deveria ser
fiscalizada pelo poder publico® e, nesse sentido, se fazia necessario um tratamento igualitario
as demais entidades que compunham a REDE SUAS. Por outro lado, devido a sua permanecia
como a grande executora dos servigcos, programas e projetos, imputava-se a gestdo da SAS
certo manejo politico para tracar essas relacdes de fiscalizacdo e monitoramento, até mesmo
porque o corpo técnico da AMAC continuava sendo a grande engrenagem da assisténcia

social no municipio. Na verdade, expressava mais que isso, pois as equipes dos CRAS e

# Conforme discutido no item 3.2 a Lei n° 11.853 de 29 de outubro de 2009 formalizou a desvinculagdo
administrativa entre PJF e AMAC, com a exclusdo do Executivo Municipal do cargo de Diretor-Presidente desta
instituigdo, contribuindo para as adequagdes da AMAC enquanto “uma associagao civil, de fins beneficentes e
ndo lucrativos”. Essa legislagdo do final de 2009 é importante porque consolidou a relagdo convenial entre
AMAC e PJF, apesar dessa entidade manter até os dias atuais sua centralidade no que concerne a execugdo dos
Servicos socioassistenciais.
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CREAS foram compostas (e continuam sendo) pelos funcionarios da AMAC (DEFILIPPO,
2012) e, portanto, essa instituicdo, pelo menos na gestdo tatico-operacional, continuou
articulada ao interior do aparato publico, diferentemente das demais entidades ligadas a
administracdo publica somente por uma relacdo convenial. Desse modo, acreditamos que esta
dual interacdo da AMAC com a SAS tenha contribuido significativamente para que a gestao
publica desta politica ndo tivesse condi¢bes objetivas para construir instrumentos
normatizadores mais precisos e objetivos.

Tal impreciséo fica bastante evidenciada ao enfocarmos, por exemplo, a descricdo das
acOes executadas no ano de 2009, onde o DEIN apresentou como uma de suas atribuicdes:
“acompanhar, controlar, e supervisionar todos os tramites operacionais de acompanhamento e
controle dos fundos e convénios” (RELATORIO DE GESTAO, 2009, p.06); enquanto o
DAGI, por sua vez, pontuou a “elaboragdo de projeto do Convénio SAS/Brasil Center”
(IBIDEM.:, p.26). Desse modo, observamos que além de um descolamento das competéncias
estabelecidas pelo Decreto n° 9.750, como ocorreu no caso do DEIN, também houve uma
desvinculacdo entre as atividades de planejamento técnico e as atividades de
acompanhamento/monitoramento/fiscalizacdo desses convénios. Em nosso entendimento esta
dissociagdo traz comprometimentos significativos para a dimensdo administrativa, visto que a
depender da direcdo a ser empreendida pelos respectivos chefes de departamento pode ter
ocorrido (e muito provavelmente ocorreu) uma fragilizacdo e, até mesmo uma divergéncia,
guanto a construcdo metodoldgica dos parametros balizadores para o planejamento desses
convénios, e seu posterior, processo de acompanhamento.

Vale ressaltar que sugerimos a ocorréncia desses entraves na relagdo convenial porque
sem a definicdo dos procedimentos a serem adotados, ndo existia mediagdes organizativas
para a conducdo do trabalho, prevalecendo entdo a direcdo que cada cargo comissionado
imprimia ao planejamento e a0 acompanhamento. Entrementes, é importante sublinhar que o
Relatério de Gestdo de 2009 também reconheceu essa falta de clareza institucional referentes
a relacdo entre a SAS e as entidades da REDE SUAS, o que acarretou na apresentacdo das
seguintes propostas/desafios para a entdo Subsecretaria de Gestdo do SUAS: “Organizacido e
sistematizacdo de fluxos e rotinas de processos de conveniamento; Aprofundar a discusséo
para normatizacdo das modalidades da Rede SUAS/JF; Apresentar estudo das entidades
assistenciais a0 CMAS/JF para deliberacdo da Rede SUAS/JF 2010 (2009, p. 04). Assim,
pudemos observar, nos anos seguintes, alguns avangos no tocante a essas normatizagdes e

sistematizacOes apontadas pelo relatorio.
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Nesse sentido, o primeiro movimento empreendido foi a criacdo, por meio do Decreto
n° 10.705/2011, do Departamento de Regulacdo e Acompanhamento da Rede SUAS (DRAS)
submetido a Subsecretaria de Gestdo do SUAS, se tornando a instancia responsavel no
interior da SAS para realizar as agdes concernentes a articulacdo entre a gestdo e as entidades
conveniadas. Dentro dessa organizacdo devemos registrar que uma regulamentacdo crucial
para operacionalizar essa relacdo foi a elaboragdo do Manual de Convénios da Assisténcia
Social regulamentado pela Instrugdo Normativa n°30/2011. N&o obstante, compete esclarecer
que se identificamos, pelo prisma da dimensdo administrativa, que essa estruturacdo tenha
contribuido na formatacdo da direcdo a ser empreendida pela gestdo da SAS, ao enfocarmos
essa normatizacdo, pela dimensdo politica de uma gestdo que se proponha democratica,
devemos salientar que a mesma ndo avancou.

Com efeito, é preciso esclarecer que apesar desta afirmativa parecer redundante, visto
que a existéncia em si da parceria entre o publico e o privado na execucdo da politica ja
enfraquece a nocdo da administracdo publica democrética, partindo para a analise da realidade
local propriamente dita, identificamos alguns aspectos complicadores. Destarte, destacamos
um fragmento da apresentacdo inicial do documento, o qual ja sinaliza para uma conducéo

bem condizente com o discurso gerencial:

O atual contexto exige uma acdo governamental que envolva
responsabilidade, austeridade, racionalidade e ética na aplicacdo dos
recursos publicos, avaliagdo cuidadosa na qualidade da despesa (mérito,
conveniéncia e relevancia social), bem como a melhoria dos padrdes de
desempenho da Prefeitura de Juiz de Fora (produtividade). Neste
sentido, a Secretaria de Assisténcia Social, em conjunto com a Subsecretaria
do Sistema de Controle Interno da Secretaria da Fazenda, ciente de sua
elevada missdo institucional de zelar pela aplicacdo dos recursos publicos,
vem elaborar o presente manual contendo as orientagdes fundamentais sobre
a transferéncia de recursos publicos mediante convénio ou instrumento
similar (MANUAL SOBRE CONVENIOS DA ASSISTENCIA SOCIAL,
2011, p.01, grifos nossos).

Os registros acima evidenciam que o enfoque no discurso da austeridade e da
eficiéncia ndo apresenta as finalidades a qual estdo vinculadas e, dessa maneira, sugerem que
estejam sendo utilizadas como “valor em si”. Sob esse entendimento ¢ que identificamos uma
proximidade com a perspectiva gerencial, pois enquanto valor em si demonstram uma
conexdo com as proposi¢oes da Teoria da Escolha Publica, propria do pensamento utilitarista
empregado pelo gerencialismo e pelo neoliberalismo. Sendo assim, o contetdo do Manual

pode esta atrelado ““(...) a adogdo de uma perspectiva de contengdo dos gastos publicos, de
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busca de melhoria da eficiéncia e da produtividade, de ampliacdo da flexibilidade gerencial e
da capacidade de respostas dos governos, bem como de maximizacdo da transparéncia da
gestdo publica e de responsabilizacdo dos gestores, em um processo no qual o "consumidor”
dos bens e servicos publicos estaria, supostamente, em primeiro plano (FARIA apud
VARGAS, 2012, p.21).” Essas indicagdes partem do fato de que no desenrolar do referido
documento ndo é possivel verificar que esses termos utilizados para a defini¢cdo do processo
de conveniamento tiveram a preocupacdo de construir parametros relacionados ao
aprofundamento de direitos e com enfoque na populacdo e nem explicitam quais sdo 0s
pontos balizadores para essa relacdo entre Estado e entidades da sociedade civil.

Avancando na compreensdo do documento, uma outra questdo que fragiliza as
possibilidades de uma gestdo voltada para os interesses da populacdo perpassa a propria
conceituacdo de assisténcia social impressa no documento. Isso porque o significado contido
no texto se distancia do carater publico desta politica e busca enfocar as “parcerias” com as
organizagfes ndo governamentais, contrariando a prerrogativa contida na LOAS (2011)
acerca da primazia do Estado. Nos dizeres do Manual sobre Convénios (2011, p.03, grifos
nossos): “a assisténcia social compreende o desenvolvimento de atividades realizadas através
de um regime de mutua cooperacdo com entidades ou organizagdes de direito publico ou
privado, cujos objetivos sociais tenham, pelo menos, a finalidade de garantir o atendimento as
necessidades basicas e a universalizacao dos direitos”. Nesse sentido, observamos uma sagaz
combinacdo, pois a0 mesmo tempo em que 0 texto introduz termos muito préximos da
administracdo publica gerencial, por meio do enfoque ao terceiro setor®, busca apresentar
uma gestdo da assisténcia social direcionada a consolidacdo de direitos. Na esteira dessas

ponderac6es julgamos procedente refletir que,

E, portanto, no contexto do ideario neoliberal que emerge o chamado
terceiro setor, entendido como um conjunto de organizacdes, instituicbes e
acOes particulares da sociedade civil (entendida como terceiro setor), que
realiza atividades publicas com a funcgdo de resposta as necessidades sociais
a partir de valores da solidariedade e da iniciativa individual. (...). H&, assim,
uma constante referéncia ao fenébmeno do terceiro setor como se tratando de
atividades publicas desenvolvidas por particulares: sdo iniciativas
particulares como sentido publico, conformadas por todas aquelas
instituicbes sem fins lucrativos (ONG’s, organizacBes e associacOes
comunitarias; instituicGes de caridade; religiosas; atividades filantropicas —
fundagdes empresariais, filantropia empresarial, acGes solidarias) que, a
partir do ambito privado, perseguem propdésitos de interesse publico;

% para um aprofundamento sobre o tema indicamos a leitura das obras: 1- MONTARO, Carlos. O Terceiro
Setor e Questdo Social: critica ao padrao emergente de intervencao social. Sdo Paulo, Cortez, 2008. 2-
MONTANO, C., DURIGUETTO, M. L. Estado, Classe e Movimento Social. 3ed. S&o Paulo: Cortez, 2011.
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imbuidas de altruismo, compaixdo, ajuda mutua e de ajuda ao préximo,
acBes voluntérias. (...) No campo das politicas sociais, essas organizacdes e
suas acOes ideoldgicas sdo fomentas por ideologias que propagam uma
desconfianca do Estado, tido como ineficiente e burocratico, e uma
confianca na sociedade civil (leia-se “terceiro setor”), considerada mais
democrética e proxima da populacdo (SOUZA FILHO et al, 2012, p.76-77).

Desse modo, contatamos uma similaridade do discurso impresso neste manual e as
alusOes realizadas por Bresser Pereira na época da implantacdo do PDRAE-Mare. Devemos
lembrar, como ja demonstramos no corpo deste estudo, da defesa feita pelo economista acerca
das atividades ndo-exclusivas do Estado que, por intermédio da tonica na “cooperagdo” e nas
“parcerias”, com as organizacdes da sociedade civil e setor privado, buscava fundamentar a
denominada “nova administragdo publica”(PAULA, 2005).Um argumento que reforca esta
analise sobre a realidade local € que ao tratar do estabelecimento das prioridades para a
apreciacdo das propostas de conveniamento, o referido Manual apresenta como justificativa o
recorrente discurso neoliberal, pautado na escassez de recursos financeiros da administracéo
publica. Nos termos do documento “Cabe esclarecer, ainda, que, os recursos disponiveis no
orcamento sdo limitados, sofrem contingenciamento e estdo sujeitos a cortes, segundo
prioridades definidas, o que justifica o0 estabelecimento dessas prioridades” (MANUAL
SOBRE CONVENIOS DA ASSISTENCIA SOCIAL, 2011, p.03).

Somado a isso, encontramos no referido Manual a definicdo de alguns conceitos
fundamentados em uma racionalidade meramente instrumental. Tal apontamento implica
dizer que ao analisar todo o contetdo do documento, desde o item referente aos requisitos
para a proposicdo de convénios até as asseveracOes acerca do controle e fiscalizacdo dos
mesmos, foi possivel identificar um viés stricto sensu, ou seja, como simplesmente um
produto a ser entregue ao contratante, no caso a gestdo da politica de assisténcia social.
Exemplificando podemos citar o conceito dado ao objeto da parceria entre o poder publico e
as entidades a serem conveniadas, traduzido como: “Produto final do convénio ou instrumento
similar a ser obtido mediante cumprimento do Plano de Trabalho/Atendimento, integrante do
referido documento” (MANUAL SOBRE CONVENIOS DA ASSISTENCIA SOCIAL, 2011,
p.04).

Desse modo, constatamos frequentemente o0 uso de termos pertinentes a ldgica
empresarial, onde a articulagdo entre os meios e fins se mostrou mais voltada para o
estabelecimento de procedimentos orientadores da relacdo publico/privado do que destinada a
atender as necessidades sociais da populacdo. Em outras palavras, ao examinar este material

nos questionamos acerca do valor publico que pleiteia essa relacdo de conveniamento na
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politica de assisténcia social em Juiz de Fora, tendo por base as discussdes elencadas no
Capitulo | através das contribuicdes de Barry Bozeman e Mark Moore. Assim, articulando
dialeticamente essas reflexdes a relacdo local de conveniamento, consideramos que este
documento contribui no esvaziamento do sentido contraditério que permeia as politicas
sociais. Nessa acepg¢do, temos que o Manual busca imprimir um contedo linear de inicio,
meio e fim, como se ndo tivesse articulado nessas relagdes diferentes interesses e embates e
que, por sua vez, resvalam tanto nas necessidades do Estado rever suas pactuaces gquanto
interferem na prestacdo dos servigos/programas/projetos pelas entidades.

Malgrado esse contexto, e enfocando o Manual por outro angulo de interlocucéo,
temos que 0 mesmo apresenta importantes definigdes quanto as adequacfes das entidades no
que se refere a fundamentacdo da proposta de trabalho institucional e de sua capacidade fisica,

material, de recursos humanos e financeira:

O Plano de Atendimento devera possuir as seguintes informagdes:

a) identificacdo do convenente;

b) descri¢do completa das atividades a serem prestadas, mediante proposta;
c) justificativa da proposicao;

d) descricdo das metas a serem atingidas, qualitativa e quantitativamente,
especificando-as em funcéo das atividades a serem prestadas;

e) capacidade instalada, compreendendo a situacdo atualizada com relagéo
aos recursos humanos, instalagdes fisicas, recursos materiais e tecnoldgicos
necessarios a execugdo do objeto do convénio;

f) plano de aplicacdo dos recursos financeiros solicitados e a contrapartida,
guando for o caso;

g) cronograma de desembolso, que devera ser condizente com a expectativa
de gastos (MANUAL SOBRE CONVENIOS DA ASSISTENCIA SOCIAL,
2011, p.05).

Do ponto de vista administrativo, 0 Manual também avanca ao elaborar um claro
procedimento organizativo do fluxo a ser adotado na avaliacdo da proposta da entidade,
imprimindo maior publicidade aos tramites a serem adotados e quais 0s critérios a ser
apreciados. Nessa dire¢do, 0 manual traz uma série de documentacGes a serem apresentadas a
gestdo da politica de assisténcia social; formularios a serem preenchidos pelas entidades;
estabelece a abertura de processo administrativo para validagdo de cada convénio e define que
0s mesmos serdo inspecionados pela Procuradoria Geral do Municipio (PGM) ou Assessoria
Juridica Local para avaliacéo e elaboracdo da Minuta do Termo de Convénio, sendo que apds
a formalizacdo do termo de convénio fica obrigatdria a publicacdo (até o quinto dia atil da
data de assinatura do termo) em Diario Oficial eletrdnico do municipio. Logo, devemos

reconhecer o mérito organizativo do Manual visto que, através desses procedimentos, garantiu
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maior transparéncia as relacdes conveniadas estabelecidas na area, mesmo cientes de que do
ponto de vista finalistico esta normatizacdo ndo tenha conseguido avancar na perspectiva
democrética.

Retomando a estruturacdo da relacdo convenial estabelecida pelo decreto de 2011,
cabe esclarecer que recentemente houve novas adequagdes. Assim, o Departamento de
Regulacdo e Acompanhamento da Rede SUAS (DRAS) foi modificado pelo Decreto
n°11.770/2013 e, atualmente, é denominado como Departamento de Regulacdo e
Acompanhamento de Convénios (DRAC) que, por sua vez, passou a ser submetido a recém
criada Subsecretaria de Vigilancia e Monitoramento da Assisténcia Social (SSVM). Contudo,
no tocante as competéncias e atribuicdes, 0 DRAC manteve basicamente as mesmas funcgdes

do decreto anterior. Posto isso, vejamos o contetdo afiancado pelo texto vigente:

Art. 19. Ao Departamento de Regulacdo e Acompanhamento de Convénios
- DRAC, orientado por seu Chefe, compete:

I - formular estratégias de fortalecimento institucional, através da
identificacdo de oportunidades e articulacdo de novas parcerias com o setor
privado e entidades da sociedade civil, com vistas a compatibilizar a politica
municipal de assisténcia social com a politica nacional;

Il - definir diretrizes, conforme a tipificacdo, para balizar o estabelecimento
de convénios com a rede socioassistencial;

111 - acompanhar a execucdo dos servigos das entidades conveniadas, bem
como monitorar 0s cumprimentos das metas fisicas estabelecidas;

IV - atuar de forma integrada com outros setores e instituicdes buscando a
garantia da equidade do acesso ao Sistema Unico de Assisténcia Social -
SUAS;

V - orientar e capacitar os prestadores de servico sobre normas-técnicas e
portarias do Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome - MDS,
da Secretaria Nacional de Assisténcia Social - SNAS e da Secretaria de Estado
de Desenvolvimento Social e Econdmico - SEDESE;

VI - manter cadastro atualizado dos prestadores de servicos de assisténcia social,
V11 - propor medidas de aprimoramento das atividades do Departamento;
VIII - coletar, agrupar dados, analisar, construir indicadores e informar aos
setores competentes;

IX - elaborar relatério com informag6es das atividades do Departamento
(DECRETO N° 11.770, 2013, p.09).

De acordo com os grifos acima podemos observar importantes aspectos para a
realizacdo do acompanhamento das ag0es desenvolvidas pelas entidades, concernente tanto a
profissionalizacdo (como indicado pelos incisos Il e V) quanto ao planejamento,
monitoramento e avaliagdo (contidos nos incisos VII, VIII e 1X). Somado a isso devemos
acrescentar que o Relatorio de Gestdo 2014 dentre 0s aspectos positivos no tocante ao
processo de conveniamento traz a seguinte informacdo: “A partir de 08/08/2014 o DRAC

assumiu o monitoramento de todas as entidades conveniadas com recursos do FMAS, a nivel
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de regulacéo e acompanhamento dos convénios [...]” (IBIDEM.:, 2014, p.149). Nesse sentido,
é preciso esclarecer que antes do DRAC assumir essa competéncia, 0 acompanhamento das
entidades era realizado pelos funcionarios dos CRAS e, tendo em vista que estes pertencem a
AMAC, significava que uma entidade conveniada monitorava as demais, o que além de
desqualificar a legalidade do processo, reforcava o papel desta instituicdo dentro da gestdo do
SUAS.

E importante ressaltar ainda que esta conducao foi respaldada pelo proprio CMAS/JF,
haja vista que ao definir os critérios para ampliacdo da Rede SUAS em 2009, estabeleceu em
seu art. 2°, inciso V: “Considerando ser requisito basico a mutua disponibilizagao de recursos,
a entidade devera ter condicGes técnicas e materiais para garantir os padrdes de qualidade
préprios da atividade proposta, que sera comprovada mediante realizacdo de visita e emissao
de parecer pela equipe técnica do CRAS” (RESOLUCAO N°44, 2009, p.01). De tal modo,
este critério estabelecido pelo CMAS/JF além reforcar o hibridismo entre PJF e AMAC
contrariava a Resolugdo n.° 124 de 17 de novembro de 2006 do Conselho Estadual de
Assisténcia Social (CEAS) que atribui ao 6rgdo gestor da politica de assisténcia social esta

funcdo. Segundo os grifos do documento:

Dispbe sobre a concessédo de Certificado de Inscrigdo de Entidades nos
Conselhos Estadual e Municipais de Assisténcia Social de Minas Gerais.
[...JArt.20 Compete aos Conselhos Municipais de Assisténcia Social:
I-solicitar ao 6rgdo gestor da Politica de Assisténcia Social o relatdrio de
supervisao e acompanhamento das entidades que recebem recursos publicos
afetos a 4rea da Assisténcia Social

Il-solicitar ao 6rgdo gestor da Politica de Assisténcia Social o Parecer Social
sobre as entidades que requererem o Certificado de Inscrigdo [...]
(RESOLUCAO N.°124,2006, p.07).

Nesses termos, buscamos salientar aqui o fato de que novamente o hibridismo entre
AMAC e PJF obscureceu a organizagdo administrativa da politica de assisténcia social
municipal, obstaculizando a criacdo de procedimentos que poderiam contribuir para o
desenvolvimento de uma gestdo democrética. Outra questdo que nos chama atencdo se refere
ao Relatorio de Gestdo 2014 nos informar que essa regulamentacdo do DRAC ocorreu para as
entidades que recebem recursos do FMAS, mas ndo faz nenhuma alusdo a respeito de como
estd o monitoramento das entidades que fazem parte da REDE SUAS e tem outras fontes de
recursos, como é o caso da propria AMAC. Por outro lado devemos validar que esses
ajustamentos realizados — via DRAC —, para as entidades que recebem recursos do FMAS, se

configuraram como o primeiro movimento para que, de fato, a gestdo publica da assisténcia
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social em Juiz de Fora, através de seu corpo de funciondrios, realizasse diretamente esse
processo de monitoramento e avaliagdo das entidades conveniadas.

Seguindo nesta trilha das adequacdes do processo de conveniamento da rede
socioassistencial também identificamos a criacdo de outros dois documentos mais recentes e
que sugerem alguma possibilidade de tensionamento na orientacdo impressa no Manual
matizado pelos pressupostos do gerencialismo e de cunho neoliberal e que pode contribuir nas
reformulacbes do DRAC. Estamos nos referindo a Portaria n® 8.290/2013 e a Resolucao
n°80/2013, sendo importante ressaltar que esta portaria foi instituida para criar um grupo de
trabalho com finalidade de elaborar propostas que propiciem maior transparéncia ao processo
de conveniamento. J& a resolugdo n°80, introduziu na estrutura organizacional da SDS nos
niveis de Execucdo Instrumental e de Execucdo Programatica, as supervisdes de servico
(ANEXO 11I) com o objetivo de desenvolver um processo sistematico e continuado que
contribua no delineamento do SUAS em Juiz de Fora em conformidade as normatizagdes e
tipificagcdes do MDS.

Desse modo, resguardadas a especificidades de cada uma das 21 supervisdes
implementadas, de uma forma geral, identificamos as seguintes competéncias na Resolucéo
n°80 (2013): acompanhar e avaliar mensalmente qualitativa e quantitativamente os resultados
das agdes executadas com base nas metas e indicadores estabelecidos; reunir periodicamente
com técnicos e coordenadores dos respectivos servicos e programas sob sua responsabilidade
para acompanhar a execucdo e redirecionar acGes quando se tratar de execucdo direta e se
necessario; analisar o dimensionamento e a aplicacdo dos recursos da sua esfera de
competéncia, bem como identificar a necessidade de captacdo de novos recursos para a
melhoria da execucdo das acOes, programas e projetos; elaborar, executar e acompanhar
planos de acdes de melhoria preventiva e/ou corretiva; rever acdes que ndo tiveram resultados
esperados conforme indicadores apresentados; propor, em conjunto com a chefia do
departamento, medidas de aprimoramento das atividades da supervisdo; coletar, agrupar
dados, analisar, participar da constru¢do de indicadores e informar ao setor competente;
elaborar Relatérios de Supervisdo Técnica para subsidiar o monitoramento das conveniadas
pelo DRAC/SSVM; estabelecer parcerias com as liderangcas comunitérias, conselhos e
equipamentos locais para acdes de combate a discriminacdo de género, domestica, racial e por
orientacdo sexual; promover ou participar de eventos de conscientizacdo, esclarecimento e
divulgacdo a comunidade, universidades, escolas, empresas privadas e & Administracdo
Municipal, em que sejam apresentadas as politicas e a¢fes publicas municipais em defesa dos

direitos humanos e da cidadania.
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Diante das competéncias apresentadas pelo documento verificamos uma ampliagdo na
concepgdo a ser empreendida nesta articulacdo entre o publico e o privado, a partir de 2013,
haja vista que esta Resolugdo ndo se restringiu a0 acompanhamento dos aspectos formais do
estabelecimento dos convénios (como por exemplo metas e prazos). Nesse sentido,
vislumbramos aspectos concernentes com uma gestdo democratica, pois sem deixar de
ponderar as questfes quantitativas, o que do ponto de vista do processo de monitoramento e
avaliacdo da qualidade dos servicos desenvolvidos pelas entidades socioassistenciais €
positivo, articula a essa dimensdo outras questdes, tais como: a discussdo do processo de
trabalho, a avaliacdo baseada em indicadores sociais (reforcando a importancia do trabalho
desenvolvido pela SSVM); a articulacgdo intersetorial; a articulacdo do trabalho desenvolvido
pelas supervisdes com o DRAC possibilitando maiores subsidios na avaliacdo dos processos
de conveniamento realizados por este 6rgao e, por fim, a énfase na informacao.

Nesse ensejo, consideramos que o contetdo da Portaria n°8.290/2013 complementa
essa conducdo da gestdo ao trazer como atribuicdo do grupo de trabalho responsavel por
promover a proposta de adequacdo dos servigcos socioassistenciais pertencentes a REDE

SUAS no municipio, os seguintes elementos (2013, p.01):

Art. 3°0 Grupo de Trabalho tera por incumbéncia:

I - adequar as modalidades hoje utilizadas para definir os servigos
socioassistenciais a serem conveniados pelo municipio, adotando como
parametro a Politica Nacional de Assisténcia Social;

Il - adequar os valores, hoje utilizados, para definir os custos dos servigos
socioassistenciais praticados pelo municipio de Juiz de Fora;

Il - apontar, com base em indicadores apresentados pelo Orgdo Gestor da
Politica de Assisténcia Social, balizados pela Vigilancia Social, o
levantamento das demandas por territorios e as necessidades dos servigos
socioassistenciais a serem contratados e conveniados.

Destarte, verificamos que estes dois documentos abrem caminho para se construir uma
rede de servigos, programas e projetos mais préximos das demandas das classes subalternas
na medida em que salientam as discussdes entorno do planejamento, baseado em indicadores
sociais. Dito de outro modo, acreditamos que se as agdes da SSVM partirem de um
diagnostico da realidade local e envolver o trabalho do CRAS articulado ao do COREAS
(conforme estabelecido pela Lei n® 12.986 de 24 de junho de 2014) sera possivel efetivar essa
aproximagao. Sob esse designo, consideramos que essa conducéo da gestdo atual sugere uma
possibilidade de reformatacdo no direcionamento stricto sensu identificado anteriormente e
que a depender, principalmente do trabalho desenvolvido pela Vigilancia Social na SDS, pode

contribuir para uma articulacdo entre a teécnica e a politica voltada para a perspectiva
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democréatica. Munidos desses elementos, devemos lembrar que: “O SUAS atribui ao
monitoramento e a avaliacdo um sentido técnico e politico, contrapondo-se a sua tradicional
visdo técnico-operacional onde eram entendidos como instrumentos formais de prestacdo de
contas. Esse carater politico refere-se a possibilidade de incorporar a participacdo da
sociedade civil no processo de gestdo [...]” (COUTO et al, 2012, p.136).

Especificamente no tocante a Portaria n° 8.290 também é oportuno sublinhar que esta
assegura dois elementos que consideramos relevantes no sentido de fortalecimento dessa
articulacdo técnico-politica: Primeiramente, porque estabelece o grupo de trabalho com
composicdo bipartite, sendo trés representantes do governo e trés do CMAS/JF. Tal
formatacdo, a priori, caracteriza este grupo como um espaco a ser permeado pelas diferentes
concepcdes e anseios acerca das adequacdes da rede socioassistencial e que, a depender
primordialmente do controle social, pode favorecer os embates pela primazia publica das
acoes. Em segundo lugar, destacamos o precedente de que este grupo de trabalho pode
convidar, como colaboradores, profissionais especialistas para tratar de assuntos especificos,
bem como juridicos ou técnicos relacionados ao tema. Assim, acreditamos que esse
envolvimento de estudiosos e especialistas na area pode fortalecer a reflexao politica sobre a
questdo, contribuindo para que as finalidades de conveniamento sejam paulatinamente
desvinculadas da racionalidade instrumental.

Entrementes, se por um lado julgamos positiva a presenca do CMAS/JF no grupo de
trabalho — partindo do pressuposto de que este pode tencionar as discussdes de uma gestdo
mais participativa —, por outro, também devemos ponderar nossas preocupacgdes acerca do ndo
protagonismo deste conselho nas discussdes sobre a politica de assisténcia no municipio em
muitos momentos. O proprio estudo realizado por Toledo (2010) identificou essa fragilidade
do controle social, principalmente, no periodo inicial da implantacdo do SUAS, onde
verificou-se que “[...] durante a administragdo de 2005-2008, o CMAS- assim como 0s
demais Conselhos de Direitos e Politicas Publicas — sofreu um movimento de inflexdo diante
a postura de “boicote” aos mecanismos de controle social [...]” (IBIDEM.:, p.107). Somado a
isso acrescentamos as reflexdes realizadas pelo estudo da FSS/UFJF que, ao analisar a
articulacdo do CMAS/JF dentro do contexto de ajustes realizados entre os anos de 2008 e

20009, ratifica essas constatacfes de Toledo:
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O acompanhamento do CMAS do processo de implementacdo do SUAS em
Juiz de Fora se resumiu as a¢des formais necessarias para garantir o fluxo de
recursos para a cidade (aprovacdo da execucdo fisico-financeira, aprovagédo
do Plano de Acdo e dos relatdrios circunstanciados dos Cras e registros de
entidades). Em relacdo ao acompanhamento da estruturacdo da assisténcia
social no municipio, ndo houve uma preocupacdo dos conselheiros em
avaliar esta questdo, desconsiderando a importancia da existéncia de uma
estrutura administrativa publica-estatal para viabilizar a consolidacdo e
expansdo da politica de assisténcia social. Mesmo quando o debate referia-se
ao orgamento, parecia ocorrer uma discussdo meramente formal sobre o
tema ou, entdo, uma preocupacao restrita com a partilha dos recursos entre
as entidades da area (SOUZA FILHO et al, 2012, 64-65).

Diante das consideracdes postas pelos autores e avancando para o periodo foco deste

trabalho, realizamos uma apreciacdo do conteldo de todas as resolucbes aprovadas pelo

CMAS/JF entre os anos de 2009 a 2014. O intuito consistiu em, minimamente, identificar a

conformacdo que este conselho vem delineando nos anos mais recentes de desenvolvimento

do SUAS no municipio. Assim sendo, por meio do levantamento operacionalizado,

identificamos que dentre as pautas mais recorrentes permaneceu a preocupacdo com 0S

registros de entidades e outros aspectos formais da REDE SUAS, bem como o preenchimento

do questionario SIMSUAS®. Para melhor compreensdo deste levantamento, eshogamos

graficamente os dados elencados juntamente a tabela abaixo:

TABELA F
Levantamento das Resolu¢ées CMAS/JF (2009 - 2014)
2009 2010 2011 2012 2013 2014
Ne || % |[N°f % ([ N°|| % [ N°| % | N°| % [ N°| %
Preenchimento
jueseEile S 8 | 1702230912 300 10 263 | 13| 232 | 11 | 25,0
SUAS
Registro de Entidades
e aspectos formais
Rede SUAS 25 53,2134 | 478 || 16 || 40,0 | 13 || 34,2 || 18 || 32,1 || 10 | 22,7
Aspectos pertinentesa | ¢ | 157 4 | 56 | 4 | 100 8 | 21,0 16| 285 | 16 | 363
Recursos Financeiros
_ Relatdrios 3lealafaz|1l25of - o - o -
Circunstanciados
Outros Temas 5 106 | 8 (112 | 7 (175 (| 7 || 18,4 9 (| 16,0 7 | 15,9
Total de Resolugdes* 47 71 40 38 56 44

¥0 Questionario SIMSUAS/MG ¢é um dos instrumentos de gestdo pertencente ao Sistema de Informagdo e
Monitoramento (SIM). Segundo o Manual da Subsecretaria “tem por objetivo a producdo de indicadores sociais,
no sentido de apoiar as decisfes dos gestores municipais e estadual e orientar a formulacéo e reformulacéo dos
programas, projetos e servigos da politica de assisténcia social” (SEDESE, 2009, p.5).
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GRAFICO 6
Resolugdes CMAS de Juiz de Fora (2009 - 2014)
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Ao analisar os dados supra descritos e comparando aos conteddos abordados de uma
forma geral, constatamos a mesma tendéncia verificada pelo estudo da FSS/UFJF, sendo que,
nesses seis anos analisados, apenas nos anos de 2013 e 2014 observamos a ocorréncia de
alguns contetdos que sinalizaram uma preocupacdo do CMAS/JF com a organizacdo do
SUAS no municipio. Nesse sentido, destacamos em 2013 a constatacdo de 3 resolugdes:
Plano de Monitoramento, Avaliagdo e Fiscalizacdo da Politica de Assisténcia Social; Plano de
Reordenamento de Servigos de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculo e Plano de
Reordenamento de Servicos de Acolhimento a Populacdo de Rua. J& em 2014, identificamos
duas resolucdes que se referem ao Plano de Reordenamento e Expansdo do Acolhimento
Institucional de Criancas, Adolescentes e Jovens até 21 anos e a aprovacdo da Comissao
Permanente da Politica de Assisténcia Social.

Apesar disso, os conteudos abordados ndo expressaram exatamente as discussdes
sobre a estrutura administrativa publico-estatal da politica de assisténcia social. Além disso,
se tracarmos o paralelo das trés resolucdes de 2013 e as duas resolucbes de 2014 com o total
de resolucdes aprovadas em cada um desses anos verificamos que elas representaram,
somente, 5,35% e 4,45%, respectivamente. Logo, embora seja possivel notar esse timido
movimento realizado nos dois Ultimos anos, sugerimos que o controle social em Juiz de Fora
ainda esteja muito atrelado a historica relagdo existente entre a PJF e as entidades n&o-
governamentais. Dentre 0s motivos para essa postura demarcamos como hipoteses tanto o fato

dos conselheiros ndo-governamentais estarem mais imbuidos do papel de representantes de
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suas respectivas entidades e com isso terem dificuldades para articular as discussbes numa
abordagem de totalidade, quanto pelo pouco conhecimento normativo do SUAS e sobre
administracdo publica. Todavia, esta é certamente uma discussdo que perpassa a necessidade
de estudos cientificos aprofundados para compreender de forma apropriada a realidade
contemporanea que permeia 0 CMAS/JF.

Finalizando, em relagéo a este conselho nos cabe ponderar, apenas, as dificuldades
identificadas do controle social fomentar as discussfes em prol da administracdo publica
democratica devido ao seu enfoque nas entidades e nos aspectos formais do SUAS.
Paralelamente, aglutinamos os timidos movimentos da gestdo atual em imprimir maior
transparéncia e profissionalizacdo as relagbes de conveniamento contraditoriamente
articuladas a conflituosa relacdo existente entre AMAC e PJF, que faz com essa instituicdo
ora comporte-se como entidade conveniada e ora encontre lacunas que a faz operar como a
propria gestdo. Em suma, diante dos elementos identificados no decorrer desses seis anos
analisados ndo constatamos uma tendéncia em fortalecer o carater publico dos servicos e sim
a preponderancia em organizar as “parcerias”’. De tal modo consideramos que o apontamento

de Defilippo, feito no preltdio deste item, parece refletir a realidade ainda em curso.
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CONSIDERACOES FINAIS: entraves e avancos para o SUAS em Juiz de Fora na
perspectiva de democratizacéo

Ao longo dessas laudas redigidas buscou-se apreender as especificidades da totalidade
social em tela, no intuito de propor uma discussdo que congregasse problematizacdes
essenciais para a vida cotidiana das classes subalternas, visto que essas se constituem como o
primado de nossa intervencdo. Resulta dessa proposicdo, a atencdo canalizada para a tematica
da gestdo publica, por compreendermos que a forma de organizacdo administrativa do aparato
estatal vai interferir nas possibilidades de ampliar ou restringir a interlocucdo com as
demandas da populagdo. Para além disso, a perspectiva de gestdo social defendida nesta
dissertacdo foi baseada em Souza Filho (2006 e 2011), tratando-a como instrumento de
aprofundamento de direitos.

Destarte, as andlises contidas neste trabalho foram orientadas afiancando a gestdo
social como uma dimensé@o que pode contribuir com o processo de democratizagdo voltada
para a construcdo de uma sociedade efetivamente emancipada. Cabe, portanto, neste processo
de finalizacdo, ressaltar os elementos centrais dessa reflexdo, considerando-se que a partir do
caminho trilhado e, principalmente, da possibilidade de aproximagdo com o universo da
gestdo do SUAS em Juiz de Fora, tivemos condicGes de tecer algumas ponderacGes sobre os
avangos e entraves desse sistema na realidade local, tomando por base a perspectiva da
administracao publica democrética.

Nesse sentido, ao elencar algumas consideracdes finais do objeto em tela, compete
resgatar o caminho percorrido nesta construcdo teorica, onde buscamos travar o debate sobre
a perspectiva de uma gestdo publica democratica em contraponto a vertente de um Estado
gerencial, matizado pelas retdricas modernistas dos tempos hodiernos. Por isso mesmo,
iniciarmos nossas reflexdes sobre o sentido geral da administracdo, bem como tracar as
determinacGes centrais da administracdo publica, foi essencial para evidenciar que a
elaboracdo de uma perspectiva democratica de gestdo publica, precede a superagdo do padrdo
burocratico de administracdo e rompe sumariamente com a possibilidade de identidade entre
administragdo publica e empresarial. Acrescenta-se nessas elucidagbes, que o0
desenvolvimento deste trabalho partiu do pressuposto que o desvelamento das politicas
sociais — como relagdes complexas e contraditdrias, processo e produto da producdo e
reproducdo da dindmica capitalista — recusa suposi¢@es simplificadoras e unilaterais da anélise
da realidade. De tal modo, a conducgdo tedrico-metodoldgica consistiu em articular

dialeticamente a dimensdo administrativa e a dimensao politica com vistas a democratizacéo e
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universalizacdo, entendendo a importancia que esses dois eixos tem para o resultado final da
acao do Estado.

Como vimos no decorrer deste estudo, a administragdo publica brasileira é permeada
pela articulacdo entre o patrimonialismo e a burocracia, demonstrando ao longo da
constituicdo socio histérica do Estado nacional o fortalecimento da dominagdo enquanto
principalmente componente para a afirmacdo das estruturas precérias no sentido da
universalizacdo dos direitos. Por outro lado, a Constituicdo Federal de 1988 previu uma
possibilidade de organizacdo do Estado pautada na logica dos direitos sociais, assegurando
um sistema de protecéo social na diregdo universalista. Também se delineou a construcédo de
uma administragdo publica, assentada em critérios burocraticos fundados no mérito e na
impessoalidade, (SOUZA FILHO, 2011), indicando a possibilidade de uma orientacéo
democratica para a gestdo publica. No entanto, devido a crise estrutural decorrente dos anos
de 1970, que trouxe novas determinagdes, mudou-se a forma das economias centrais se
relacionarem com as economias periféricas, especialmente com a América Latina e, por
conseguinte, fez com que os ajustes realizados nas décadas subsequentes destituissem as
possibilidades de um Estado destinado ao aprofundamento de direitos.

Logo, a partir do imperativo do projeto da transnacionalizagdo, neoliberalismo e
financeirizacdo, que resultou na reestruturagdo produtiva, na desestruturacdo do mundo do
trabalho (ANTUNES, 1995) e na reformatacdo do Estado (em todas as suas dimensdes, dentre
as quais destacamos a administrativa), o que vivenciamos na atualidade é algo totalmente
contréario a direcdo emanada pela CF/1988. Assim, a administracdo publica contemporanea
permanece afiangada no pacto de dominagéo para excluséo dos segmentos subalternos, cujo
patrimonialismo se metamorfoseia em tracos racionais-legais. De tal modo, continua em voga
a tese da imbricacdo na estrutura do aparato estatal, formulada por Souza Filho (2006), porém,
agora, destinada a dar sustentacdo aos setores tradicionais dentro do contexto de
aprofundamento do Modelo Liberal Periférico ¢ do “Nacional-Desenvolvimentismo as
avessas” (GONCALVES, 2012), sedimentado pelos governos do Partido dos Trabalhadores a
partir dos anos dois mil.

Nesse interim, vislumbramos que estudar a politica de assisténcia social dentro da
organizacdo do Estado brasileiro — pautado no pacto dominador e reajustado pela
recomposicao capitalista atual —, tornava as discussdes algo ainda mais complexo, tendo em
vista a forma como esta foi edificada no decorrer da histéria no pais. Isto é, deixamos
clarividente que a constituicdo da organizacdo da assisténcia social se deu de forma

inoperante; alijada da ldgica de direito social; pautada no principio da subsidiariedade e
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composta pelo “mix” publico/privado, cuja conducdo atrelava-se ao cariz da moralidade,
caridade e cunho religioso. E, quando a assisténcia social era organizada no interior do
Estado, seu tratamento se efetivava marcadamente pelo clientelismo e de acordo com os
interesses particularistas, onde o publico-alvo de suas acOes era tratado dentro da concepcgéo
disciplinadora ou tuteladora. Todavia, como registramos, as Ultimas décadas trouxeram uma
formatacdo diferenciada para a politica de assisténcia social imprimindo uma conotagdo de
politica publica e que através da PNAS/2004 e NOB-SUAS/2005 garantiu uma legitimidade
no interior do aparelho burocratico publico. Nesse sentido, a proposta do SUAS destacou a
gestdo como um dos eixos centrais para sua consolidacdo e introduziu mudancgas profundas
nas referéncias conceituais, na estrutura organizativa e na légica de gerenciamento e controle
das acdes na area (COUTO et al, 2012).

Juntamente a esse processo, buscamos dar visibilidade ao fato de que a implementacéo
do SUAS em todo territério nacional vem sendo acompanhada por obstaculos da ordem
econdmica, que reforcam as desigualdades sociais e fragilizam a “constru¢do de uma politica
social voltada para os interesses das classes subalternas” (SOUZA FILHO et al, 2012, p. 14).
Pois, conforme o exposto, a contrarreforma neoliberal descaracterizou os direitos sociais,
dando lugar aos programas seletivos e focalizados destinados ao enfrentamento da pobreza,
prioritariamente, com base na transferéncia de renda. Desse modo, por intermédio das alusdes
de Mota (2010), demonstramos a tendéncia contemporanea de assistencializagdo da
Seguridade Social brasileira, acrescida da privatizacdo das politicas de salde e previdéncia
social, dentro do contexto de ajuste do capital. Em outros termos, a dire¢do compensatoria das
politicas sociais, obscurecida pelo discurso gerencial, buscaram conferir respaldo politico a
flexibilizacdo necesséria para atender aos ditames impostos pelos organismos internacionais.

Portanto, inimeras foram as determinacdes que permearam a conformacdo das
competéncias e atribuicBes na gestdo da politica de assisténcia social na realidade local, que
esta dialeticamente articulada a esse processo global, mas também possui um movimento
singular, permitindo uma autonomia relativa no tocante aos imperativos macroecondmicos do
ajuste do capital. Cabe ressaltar que, obviamente, no contexto desta autonomia relativa ndo se
encontra a possibilidade de romper com a légica hegeménica da estrutura econémica e social
brasileira, indica apenas (e esse apenas € significativo) a possibilidade da gestdo publica
municipal ndo seguir a orientacdo neoliberal, impondo resisténcia ao desenvolvimento da
mesma. Sendo assim, nossa pesquisa documental buscou identificar de que forma a
implementacdo do SUAS na esfera municipal tem articulado sua organizagdo administrativa

frente a essa conjuntura de restricao de direitos e de desmantelamento do aparelho burocréatico
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na direcdo das politicas sociais universalistas que, como vimos, seguiu sob o intento de uma
perspectiva gerencial cujo pano de fundo objetivava levar a cabo a contrarreforma neoliberal.

Posto isso, temos condicdes de dizer que através dos documentos analisados
conseguimos alcancar respostas para as principais indagacfes que nos nortearam na
interlocugdo com o objeto da pesquisa. Assim, por intermédio dessa realidade concreta
identificada e desvendada, se tornou possivel verificar que a hipdtese de estudo inicialmente
tracada, foi confirmada. Em outras palavras, o resultado a que chegamos a partir da
investigacdo realizada é que a configuracdo da gestdo municipal do SUAS em Juiz de Fora
ndo se expressa como uma gestdo democratica, pois estrutura a organizagcdo administrativa
combinando concepgdes/praticas herdadas da trajetéria tradicional da assisténcia social
local com o imperativo neoliberal, mediado pela perspectiva gerencialista. Nesse ensejo,
ressaltamos como os principais pontos que embasaram nossas conclusdes a permanéncia da
estruturacdo dos servicos centrada no conveniamento e a relacéo entre AMAC e PJF.

Dentre as determinac@es que contribuiram para alcangarmos o resultado exposto se faz
necessario ressaltar que a analise dialética empreendida nos imputa o desafio de registrar os
principais elementos que conformam a realidade concreta, partindo do pressuposto de que
também ndo podemos subtrair do objeto analisado aqueles elementos que representam
algumas tendéncias favoraveis. Assim, ao tragcarmos um paralelo entre o primeiro momento
do SUAS em Juiz de Fora (2005-2008) e a segunda fase de desenvolvimento das a¢des (2009-
2014), verificamos que ocorreram mudancas substantivas, em termos racionais-legais, e que
possibilitaram em certa medida fragilizar a imbricacdo entre patrimonialismo e burocracia
existente na politica de assisténcia social municipal. Nesse sentido, apesar da gestdo
municipal ndo expressar uma gestdo democratica, pudemos perceber que, do ponto de vista da
organizacdo burocréatica, conferiu-se maior profissionalizacdo a execucdo da politica de
assisténcia social dentro da esfera publica. Além disso, os instrumentos e mecanismos de
gestdo construidos no periodo mais recente, promoveram maior conexdo das a¢ées locais com
as prerrogativas concernentes com as normatizagcbes do SUAS, demonstrando maior
apreensdo por parte dos gestores, acerca do papel da politica de assisténcia social.

Sob esse intento, mereceu destaque a criagdo da Subsecretaria de Vigilancia e
Monitoramento da Assisténcia Social no ano de 2011, embora sua configuracdo tenha
apresentado uma estruturacdo dual. Isso porque apesar de trazer importantes mecanismos de
planejamento, monitoramento e avaliagdo das agdes, o que a priori possibilita construir uma
gestdo mais concernente com o0s interesses/demandas das classes subalternas, também

reafirmou pressupostos proprios da orientacdo neoliberal ao atrelar as acdes da SSVM aos
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programas de transferéncia de renda o que, por conseguinte, restringe as possibilidades de
impacto desta politica para o conjunto da populacdo e ndo demonstra uma orientagcdo
universalista. Dessa forma, até o presente momento, a direcdo identificada nos principios e
diretrizes que compdem a SSVM demarca um ponto de tensdo para 0s avancos na perspectiva
democrética, pois apesar do avango em termos de gerenciamento de dados, a finalidade
identificada nos documentos mostrou-se mais atrelada ao cumprimento das normatizagdes do
SUAS e com um menor enfoque na populacéo.

Contraditoriamente, quanto as possibilidades de aproximacdo da gestdo publica com
as demandas das classes subalternas € interessante observar que Juiz de Fora empreendeu um
movimento bastante singular. Consistiu na Lei n°12.986 de 24 de junho de 2014 que atrelou
os Conselhos Regionais de Assisténcia Social a estrutura dos CRAS e CREAS, permitindo
desse modo, intencionar novas articulagfes entorno da formatacdo do SUAS. Assim, apesar
de nossa preocupacdo com o risco de que essa organizacdo impulsione o planejamento das
acobes de forma fragmentada pelo enfoque no territério, ainda sim acreditamos que tal
estruturacdo se configura como uma possibilidade de avanco na perspectiva democratica.
Pois, na medida em que pode favorecer e vir a ser um canal de conexdo da populacdo para a
construcdo da assisténcia social municipal num sentido mais horizontalizado, compreendemos
que este formato coaduna-se com a dire¢do da vertente societal defendida por Paula (2005).
N&o obstante, haja vista a recém outorga dessa legislacdo ainda ndo é possivel avaliar para
gue rumo se caminhara, por isso ndo desconsideramos a possibilidade de que esta estruturacédo
proposta se constitua apenas como um formalismo de contetdo, ou até mesmo, seja
desvirtuada pelas correlagdes de forgas sociais no decorrer da sua organizacao.

Outro elemento que expressou potencial democratizador na organizacdo institucional
foi a exclusdo da AMAC do interior do corpo do aparato publico, trazendo a PJF para o centro
do ordenamento do SUAS. Todavia, percebemos que embora essa associacdo — que
tradicionalmente geriu e executou a politica de assisténcia social no municipio — tenha sido
fragilizada, continua em voga sua grande centralidade para operacionalizagdo das acdes. Tal
constatacdo se tornou bastante latente ao examinarmos tanto o quadro de recursos humanos
quanto a relacdo publico/privado em Juiz de Fora. Portanto, devemos considerar no interior
dessa vinculacdo que, apesar dos ultimos alinhamentos realizados pelo poder publico, ndo é
possivel desvencilhar totalmente algumas amarras politicas, administrativas e técnicas devido
a propria constituicdo histérica dessa “parceria”, que para além da profissionalizagao
enquanto componente da REDE SUAS, perpassa as discussdes de legalidade, extrapolando,

assim, o ordenamento da gestéo.
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Nesse sentido, considerando-se o hibridismo com a AMAC e a relagdo que a
assisténcia social municipal estabelece com as entidades ndo-governamentais, identificamos
como principais elementos obstaculizadores para a gestdo com possibilidade de orientacdo
democratica: falta de quadro de pessoal proprio da PJF, limitando a autonomia relativa dos
servidores frente ao instituido; auséncia de concurso publico para recomposi¢do do quadro de
servidores da assisténcia social, ndo permitindo a garantia da continuidade das a¢bes como
prevé a NOB-RH/SUAS e o Plano Decenal; relacdo dos servidores publicos majoritariamente
precarizada, demonstrando alinhamento com o ajuste neoliberal que tem no ataque aos
direitos dos servidores um de seus grandes pilares; permanéncia da AMAC como a principal
executora da politica em contraposicdo a ndo estruturacdo dos servicos socioassistenciais de
carater publico, conforme determinacées da LOAS e NOB-SUAS; funcionarios da AMAC
para a composicdo dos CRAS e CREAS contrariando as diretrizes da NOB-RH/SUAS;
primazia das organizacGes da sociedade civil na execucdo das agbes em oposicdo a LOAS,
que define o Estado como o principal agente executor e confere as entidades um carater
complementar; melhoria na precisdo para o processo de conveniamento entre PJF e entidades,
porém afinado com a perspectiva gerencial; organizacdo burocratica da relacdo convenial
pautada na racionalidade instrumental, obstaculizando a interacdo entre meios e fins
destinados as classes subalternas; regulamentacbes do processo de conveniamento muito
centradas nas “parcerias” com o Terceiro Setor, consolidando mecanismos de regulamentagao
afinados com o processo de contrarreforma do Estado; e por fim, controle social pouco
articulado a todas essas discussdes e muito centrado nos aspectos formais do SUAS.

Desse modo, acreditamos que nossas constatacfes ajudam a delinear um panorama
geral para a indicacdo realizada pelo programa de pés-graduacdo da FSS/UFJF, que ao
concluir o estudo sobre os anos iniciais da politica de assisténcia social municipal apontou a
necessidade de continuar acompanhando a implementacdo do SUAS em Juiz de Fora, visando
identificar se a gestdo 2009-2012 da prefeitura promoveria ou ndo uma inflexdo na dinamica
de implementacéo da politica pablica de assisténcia social (SOUZA FILHO et al, 2012, p.67).
Nesse sentido, apesar de ajuizarmos que esses Ultimos seis anos pesquisados apontaram
algumas sinalizagOes que ndo podem ser menosprezadas, podemos afirmar que a conformagao
da politica de assisténcia social em Juiz de Fora ndo concretizou, até o presente momento, um
arcabouco préatico-institucional que aponte para a direcdo democratica universalista.
Elucidamos como os principais elementos dessa afirmativa a precarizagcdo dos trabalhadores

da assisténcia social, a falta de um corpo técnico publico no nivel tatico-operacional desta
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politica e a permanéncia da ndo responsabilizacdo da PJF pela execucdo dos servi¢os do
SUAS.

Entretanto, tendo em vista as mudancas mais recentes, acreditamos que juntamente a
essas indicagdes que conformam a dindmica interna da esfera politica, um fator que ira
influenciar no delineamento do SUAS na realidade local serd a conclusdo dos processos
judiciais que exigem a integral responsabilizacdo da PJF pela gestdo e execucdo na area.
Assim, a depender do desfecho dessa questdo associado a forma como as correlacbes de
forcas sociais buscardo reajustar a decisdo judicial aos interesses em jogo, podemos ou nédo
obter éxitos na direcdo de uma administracdo que se proponha democrética e destinada ao
aprofundamento de direitos. Obviamente, ao apontarmos essa definicdo judicial ndo
pretendemos superestimar ou delegar ao Poder Judiciario a responsabilizacdo da construcéo
do SUAS na direcdo democréatica, mas considerando o contexto regressivo vivenciado na
atualidade no que se refere a0 movimento da sociedade civil na luta pela constru¢cdo dos
direitos sociais, ndo podemos deixar de pontuar que esta questdo se constitui como um
elemento consideravel.

Enfim, os desafios postos para a gestdo da assisténcia social municipal no sentido de
contribuicdo para a construcdo contra hegemonica, sdo enormes, visto que ndo podemos nos
furtar ao fato de que, na conjuntura atual, ndo temos condigdes estruturais para 0
desenvolvimento de uma proposta de universalizacdo e aprofundamento de direitos (SOUZA
FILHO, 2011). Ou seja, ndo possuimos — numa dimensdo global — um Estado expressivo para
area social, nem tampouco uma estrutura administrativa racional articulada as demandas das
classes subalternas. No entanto, isso ndo pressupde de nossa parte uma visao determinista; ao
contrario, fortalece nossa conviccdo de que o conhecimento fundado no principio da
totalidade é, seguramente, um esticador de horizontes, onde novas determinacdes e a forma
das correlacBes de forcas sociais atuarem diante delas ndo podem ser dadas como certa,
podendo compelir e mudar o rumo da trajetéria. Parafraseando o pensamento de
Mészaros (2003) denota dizer que as mudancas almejadas devem ser estruturais, 0 que
implica estarmos conscientes das limitagcdes a serem enfrentadas, atentando para que o peso
dessas limitagdes, por sua vez, ndo limitem os objetivos de classe.

Finalmente, perante essa dinamicidade das relagBes sociais concluo minhas reflexdes
ciente da necessidade de que as formulagdes aqui delineadas sejam reavaliadas, revisitadas e
aprimoradas por todos aqueles comprometidos com uma sociedade efetivamente emancipada.
Em suma, o desafio é nos questionar e se fazer cotidianamente questionar o instituido

suscitando caminhos que possam adensar as propostas destinadas a praxis democratica.
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ANEXO |

UNIVERSIDADE
FEDERAL DE JUIZ DE FORA

Programa de Pds-Graduag¢do em Servigo Social

Mestrado em Servico Social

Juiz de Fora, 15 de dezembro de 2014.

Ao Secretario de Desenvolvimento Social: Sr. Flavio Procdpio Cheker

Assunto: Carta de Solicitacdo de liberacdo de documentos institucionais

Pelo presente instrumento, eu, Sabrina Silva Rodrigues de Almeida, aluna do
Programa de Pds-Graduacdo - Mestrado em Servico Social, da Faculdade de Servico
Social/Universidade Federal de Juiz de Fora, orientada pelo professor Dr. Rodrigo de Souza
Filho, venho apresentar a dissertacdo de mestrado em andamento, a fim de demonstrar a
relevancia da solicitacdo supramencionada.

A presente dissertagdo intitulada “O Sistema Unico de Assisténcia Social em foco:
uma analise da gestdo na perspectiva da Administracdo Publica Democratica” foi motivada
pela intima vinculagdo que a alguns anos venho estabelecendo com a érea da assisténcia
social. A atuacdo enquanto profissional do Servico Social no Centro de Referéncia de
Assisténcia Social localizado no bairro Benfica instigou o desafio de a partir da realidade
concreta desenvolver maiores reflexdes sobre os debates contemporaneos que circunscrevem
tanto o meio profissional quanto académico acerca das novas configuracdes trazidas pela
Politica Nacional de Assisténcia Social e Norma Operacional Basica do Sistema de
Assisténcia Social e suas subsequentes regulamentacdes.

Tendo em vista esse direcionamento, 0 objetivo do estudo em tela consiste em
“examinar se a ordem administrativa tem contribuido para o fortalecimento de uma
Administracdo Plblica Democratica no ambito do Sistema Unico de Assisténcia Social no

municipio de Juiz de Fora”, cuja delimitagdo temporal compreende os anos de 2009 a 2014.
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Para tanto se faz indispensavel analisar dois eixos fundamentais no que se refere aos aspectos
burocraticos e racionais-legais: 1)- a estruturacdo e funcionamento institucional desse sistema
no quadro geral da Prefeitura Municipal de Juiz de Fora, bem como sua organizagdo internae;
2)- 0 estabelecimento de normas, procedimentos e demais regimentos de regulamentacdo do
SUAS no municipio.

Diante do exposto, ressaltamos a importancia da disponibilizacdo dos documentos e
organogramas do periodo de 2009 a 2014 que possam contribuir para dar consisténcia a
analise documental que se objetiva realizar nessa pesquisa. Vale fixar ainda que mais do que
contribuir para a dissertacdo de mestrado em curso, os dados fornecidos corroborardo para dar
visibilidade a gestdo do SUAS em Juiz de Fora e subsidiardo o fomento a pesquisa social
destinada ao fortalecimento das discussdes em torno da politica publica.

Certa da atencdo e cordialidade no acolhimento da solicitacdo impressa neste
instrumento, envio em anexo o termo de liberacdo de documentos no caso de vossa senhoria
concordar com a disponibilizagdo dos mesmos.

Para  maiores  esclarecimentos, entrar em  contato pelo  e-mail:

sab.rodrigues@yahoo.com.br.

Atenciosamente,

)«\w ) Rethvic s oo Wiy /ﬁ X »\ (it K

utora da P@squlsa Professor Orientador
Sabrina Silva Rodrigues de Almeida Dr. Rodrigo de Souza Filho
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ANEXO 11

UNIVERSIDADE‘“

FEDERAL DE JUIZ DE FORA

Programa de Pds-Graduag¢do em Servigo Social

Mestrado em Servico Social

TERMO DE LIBERACAQO DE DOCUMENTOS INSTITUCIONAIS:

Eu, Flavio Procopio Cheker, portador do documento de identidade XXXXX, ocupante

do cargo de Secretario Executivo da Secretaria de Desenvolvimento Social da Prefeitura
Municipal de Juiz de Fora — SDS/PJF fui informado acerca da pesquisa “O Sistema Unico de
Assisténcia Social em foco: uma analise da gestdo na perspectiva da Administracdo Publica
Democratica”, que tem como objetivos: Analisar a estruturacdo e funcionamento institucional
do SUAS no quadro geral da PJF, bem como sua organizacao interna (secretarias executivas,
subsecretarias, coordenagdes, equipamentos, programas e projetos); Analisar a organizacao
administrativa do SUAS, do ponto de vista da estruturacdo burocréatica (estabelecimento de
regras, procedimentos claramente definidos, impessoalidade, formalidade, racionalidade);
Identificar quais fatores e determinacdes tem influenciado positiva e negativamente para o
avanco do sistema numa perspectiva democratizante e; Avaliar em que medida a organizagéo
do SUAS no municipio tem avancado na concretizacdo da politica de assisténcia social
pactuada a partir de 2004.

Esclarecido acerca da finalidade dos documentos que compdem as normatizagdes,
informagdes e regulamentagfes dos recursos humanos, materiais e financeiros da SDS/PJF
autorizo a liberagéo dos seguintes documentos:

- Plano Municipal de Assisténcia Social; - PPA (2010-2013 e 2014-2017); - Censo SUAS
2010-2014; - Organogramas (gestdo 2009-2013); - Relatorios de Gestdo (2009, 2011/2012 e
2014); - Instrucdo Normativa n° 30 de 29 de agosto de 2011; - Manual de Convénios referente

a Instrucdo Normativa n°30; - Resolucdo n°13/2014; - Parecer da Comissdo de Formacdo e

Comunicacdo sobre o Plano Municipal de Assisténcia Social 2014; - Quadro Funcional do

periodo 2009-2014 fornecido pelo Departamento de Execucdo Instrumental; - Andlise
Técnica realizada pela SSUASIS: Comparativo Censo SUAS 2013/2014.
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Ao disponibilizar os documentos institucionais declaro estar ciente de que isso ndo
implica qualquer custo ou vantagem financeira para minha pessoa ou para o 6rgédo publico do
qual sou representante. Tambeém fui esclarecido de que os resultados da pesquisa estardo a
minha disposicdo quando finalizada e o material por mim liberado ndo serd fornecido a
terceiros ou reproduzido parcial/totalmente em outros materiais — com excegéo da dissertagao
de mestrado que estou autorizando — sem a minha permissdo. Os dados e instrumentos
utilizados na pesquisa ficardo arquivados com a pesquisadora responsavel por um periodo de
5 anos, e apos esse tempo serdo destruidos.

Caso venha a ter qualquer duvida, poderei a qualquer momento do estudo solicitar
novas informagdes sobre a utilizagdo dos documentos descritos acima. Por fim, fui informado
de que este termo de liberacdo encontra-se impresso em duas vias, sendo que uma cépia sera

arquivada pela pesquisadora responsavel, e a outra foi entregue a minha pessoa.

Juizde Fora, [ de Jviie de 20 (.

/I\L \Li&'l

Assinatura do Sécretério Exeeutiva da SDS/PIF

}Jam ). Rodwauan de NVMULL

J ssinatura daQ)esqulsa

Em caso de davidas a respeito deste estudo, consultar:

PROGRAMA DE POS-GRADUACAO DA FACULDADE DE SERVICO SOCIAL — MESTRADO
EM SERVICO SOCIAL — URJF

END: CAMPUS UNIVERSITARIO DA UFJF

JUIZ DE FORA (MG) - CEP: 36036-900

FONE: (32) 2102-3569 / E-MAIL: mestrado.ssocial@ufjf.edu.br

PESQUISADORA RESPONSAVEL: SABRINA SILVA RODRIGUES DE ALMEIDA

ENDERECO: RUA PROFESSOR ERNESTO EVANGELISTA, N°80/ BLOCO 5/ APT® 403,
COSTA CARVALHO, JUIZ DE FORA (MG) - CEP: 36070-045

FONE: (32) 8836-5850 / E-MAIL: sab.rodrigues@yahoo.com.br


mailto:sab.rodrigues@yahoo.com.br
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ANEXO 111

Estrutura Organizacional da SDS definida no art. 2° da Resolugdo n°80/2013 que

introduziu as Supervisoes:

I - Nivel de Administracdo Superior:

a) Secretario de Desenvolvimento Social;

b) Conselho Municipal de Assisténcia Social;
c) Conselho do Programa Bolsa Familia.

Il - Nivel de Assessoramento:
a) Assessoria de Programacao e Acompanhamento - APA;
b) Assessoria Juridica - AJ;

c) Secretaria Executiva - SE.

I11 - Nivel de Execugdo Instrumental:

a) Departamento de Execucdo Instrumental - DEIN:

1. Supervisao Il de Monitoramento Profissional - SMP;

2. Supervisdo Il de Apoio Administrativo - SAA,

3. Supervisdo Il de Controle de Patrimonio - SCP;

4. Superviséo Il de Fornecimento e Controle de Suprimentos - SFCS;
5. Supervisdo Il de Execucdo Orcamentaria e Financeira - SEOF;

6. Supervisdo Il de Acompanhamento e Controle de Fundos e Convénios - SACFC.

IV - Nivel de Execuc¢do Programatica:

a) Subsecretaria de Gestdo do SUAS e Inclusdo Socioprodutiva - SSUASIS:

1. Departamento de Protecdo Basica - DPB:

1.1. Superviséo Il de Acompanhamento dos CRAS - SCRAS;

1.2. Supervisdo Il de Servicos de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos - SCFV.
2. Departamento de Protecdo Especial - DPE:

2.1. Superviséo Il de Acompanhamento dos CREAS - SCREAS;

2.2. Supervisdo Il de Atengdo a Populacdo em Situagdo de Rua - SAPR,;

2.3. Supervisdo Il de Politicas de Acolhimento Institucional - SPAL.
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3. Departamento de Politicas para a Pessoa com Deficiéncia e Direitos Humanos - DPCDH:

3.1. Superviséo Il de Desenvolvimento e Acessibilidade - SDA,;

3.2. Supervisdo Il de Direitos Humanos e Cidadania - SDHC.

4. Departamento de Inclusdo Socioprodutiva e Qualifica¢do Profissional - DISQ:
4.1. Superviséo Il de Preparacédo e Qualificacdo Profissional - SPQ;

4.2. Supervisdo Il de Politicas para a Juventude - SPJ.

b) Subsecretaria de Vigilancia e Monitoramento da Assisténcia Social - SSVM:
1. Departamento de Avaliacdo e Gestdo da Informacéo - DAGI:

1.1. Supervisdo Il de Territdrio Socioassistencial - STSA;

1.2. Supervisdo Il de Avaliacdo e Acompanhamento de Indicadores - SAAI.

2. Departamento de Transferéncia de Renda - DTR:

2.1. Superviséo Il de Gestdo do Cadastro Unico - SGCU;

2.2. Supervisdo Il de Assisténcia e Auditoria de Beneficiarios - SAABE.

3. Departamento de Regulacdo e Acompanhamento de Convénios - DRAC:
3.1. Supervisdo Il de Regulacdo de Convénios - SRC;

3.2. Supervisdo Il de Redes Temaéticas - SRTE.



