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A Superacao da Extrema Pobreza no Brasil e a Centralidade da Politica Publica de
Assisténcia Social

Ana Fonseca”

I = Construir uma sociedade livre, justa e soliddria;

Il — Garantir o desenvolvimento nacional;

Il — Erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

IV — Promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminagdo.

(Art. 32 da Constituigdo de 1988 - objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil)*

1. Introducgao

No Brasil estdo dadas as condi¢Oes para que realizemos os objetivos da nossa Constituicdo. Aos avangos
propiciados pela institucionalizacdo da seguridade social, a partir de 1988, somaram-se outras conquistas
objetivas que nos permitem esse passo a frente. O pais venceu o ciclo inflacionario, realizamos e
projetamos uma recuperacao do saldrio minimo, o crédito foi responsavelmente ampliado, reencontramos
o caminho do desenvolvimento econoémico, estabelecemos politicas publicas que alcangaram setores
excluidos das melhorias macroeconoémicas, aumentamos as possibilidades de mobilidade social e abrimos
perspectivas para o crescimento do investimento produtivo.

Como bem caracterizou Lena Lavinas (2011), o Brasil “logrou reduzir significativamente os niveis de
extrema pobreza, ao longo da década de 2000, ao conjugar retomada do crescimento econédmico com
criagdo de empregos, ganhos reais do saldario minimo e ampliagdo da cobertura dos programas voltados aos
mais destituidos. Associou, portanto, dinamismo econdmico com mais prote¢3o social”.’

No entanto, a permanéncia de muitos milhdes de brasileiros em situacdo de grave vulnerabilidade social
evidencia que o crescimento econdmico, as transferéncias de renda e a valorizacdo do saldrio minimo sao
condigBes necessarias, mas ndo suficientes para afastar a miséria do quadro de urgéncia nacional.

Parcela significativa dos que vivem na extrema pobreza enfrenta barreiras sociais para vencer a trama da
miséria: insercdo em territorios de baixo dinamismo econémico, qualificacdo formal deficiente, falta de
acesso a mercados que poderiam consumir seus servicos ou produtos, e exclusdo no acesso a servigos
sociais basicos.

* Secretaria da Secretaria Extraordinaria para Superagdo da Extrema Pobreza (SESEP\MDS). A autora agradece a
Nathalie Beghin e Luciana Jaccoud pela leitura atenta e pelas pertinentes sugest&es.

'Quarenta anos antes da Constituicdo de 1988, a Declaragdo dos Direitos Humanos (1948) em seu artigo XXV
afirmava: Toda pessoa tem direito a um padrdo de vida capaz de assegurar a si e a sua familia saude e bem estar,
inclusive alimentagdo, vestudrio, habitacdo, cuidados médicos e os servigos sociais indispensdveis, e direito a
seguran¢a em caso de desemprego, doenga, invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de perda dos meios de
subsisténcia fora de seu controle.

2 LAVINAS, Lena (2011). Erradicagdo da Miséria no Brasil: processos e parametros (versao preliminar).
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Ao governo da presidenta Dilma Rousseff coube apresentar a sociedade agdes, instrumentos e metas que
induzam a nacgdo a vencer este desafio. Este é sentido do Plano Nacional para Superacdo da Extrema
Pobreza batizado “Brasil sem Miséria”.? A gest3o do Plano serd interministerial e contara com instrumentos
gerenciais modernos e eficazes. A eficiéncia também estara dada pela capacidade de monitorar, avaliar e
aprender. As falas das ruas, dos especialistas, das organizacdes ndo governamentais, dos movimentos
sociais, dos povos e comunidades tradicionais, das universidades serdo escutadas e incidirdo no ciclo
gerencial do Plano. As empresas estatais, os bancos publicos, as empresas privadas e todas as pessoas de
bem ja foram convocadas. Ganhara especial destaque no Plano a participa¢do dos governos estaduais e
municipais. Nosso pais é uma federagdao com trés niveis de governo. Nada se faz de eficiente sem a ativa
colaboracao destes entes federativos. Uma politica federal se transforma em politica federativa com a

cooperacgdo das instancias subnacionais.

Note-se que o Brasil sem Miséria se vincula a uma concepc¢ao de Estado e democracia respaldada no
reconhecimento da atribuicao estatal de garantia de direitos. O Plano tem por meta realizar o preceito
constitucional de consolidar uma oferta ampliada, coerente e consistente de politicas de promocdo e
protecdo social. Essa oferta dever ser ampla, coerente e consistente, sob responsabilidade publica,
contando com a participacao e o controle social, e visando a garantia e acesso aos direitos sociais por parte
de toda a populagdo, em especial os que ainda estdo mais distantes da atuacdo do Estado.

Nesse processo de avangos das nossas politicas sociais, a assisténcia social é central para a efetiva
implementacdo do Brasil sem Miséria. Como ressaltaremos mais adiante, tal centralidade deve-se a
diversos fatores. Esta politica publica tem por atribuicdo processar, nos territérios, as multiplas demandas
da populagdo que vive em situacdo de pobreza extrema; também opera na referéncia e contraferéncia dos
potenciais beneficidrios do Plano ndo somente para sua prépria rede de servigos socioassistenciais como
para os equipamentos das demais politicas sociais; e, a assisténcia social pode realizar o acompanhamento
dos grupos familiares sempre que necessdrio.

Os expressivos avangos ocorridos nos Ultimos anos na consolidagdo do Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS) permitem que a Assisténcia Social passe a cumprir papel cada vez mais relevante no ambito da
protecdo social brasileira. Contudo, muito ainda precisa ser feito. E, esta entre nossas atribui¢cdes continuar
envidando esforcos para fortalecer a assisténcia social como politica publica, ampliando e fortalecendo sua
capacidade protetiva, assim como promovendo, cada vez mais, sua integracdo com as demais politicas
sociais de modo a que todos os que habitam o territério brasileiro possam ter seus direitos sociais
efetivados.

2. A Superagao da Extrema Pobreza como Alavanca para o Desenvolvimento.

Os quatro eixos estratégicos que organizam as a¢des do governo da Presidenta Dilma — Infra-estrutura,
Desenvolvimento Econdmico, Direitos e Cidadania e Superagdo da Extrema Pobreza — apontam para um
ciclo de desenvolvimento sustentado, com estabilidade, distribuicdo de renda, acesso a servicos publicos,
inclusdo produtiva e convergéncia entre a¢des universais e focalizadas. O Brasil sem Miséria visa a alcancar
e ampliar o bem estar social e é parte indissocidvel da estratégia de desenvolvimento do Brasil e expressao
da prioridade condensada no slogan: um pais rico é um pais sem pobreza. Isto é, o Plano pretende ser uma
nova e poderosa alavanca para o desenvolvimento do pais. Afinal, o processo de ascensdo social dos

* O Plano foi instituido pelo Decreto N2 7.492 de 02 de junho de 2011. Para maiores informacdes, consultar o portal
do Brasil sem Miséria: www.brasilsemmiseria.gov.br
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ultimos oito anos foi decisivo para diminuir as desigualdades, ampliar o mercado interno e acelerar o
crescimento do pais. Agora, ao assumir o desafio de superar a miséria, damos mais um passo para ampliar
essas conquistas a todos os brasileiros.

O ponto de partida do Plano é que a pobreza atende por diversos nomes: insuficiéncia de renda; acesso
precdrio a agua, energia elétrica, saude e moradia; baixa escolaridade; insegurancga alimentar e nutricional;
formas precdrias de inser¢ao no mundo do trabalho, entre outros. As diversas caracteristicas que traduzem
as distintas manifestacGes da pobreza tém expressdao no territério e assim se pode afirmar que a miséria
tem nome, endereco, cor e sexo e, embora a renda também seja um indicador de pobreza, trata-se de um
mecanismo insuficiente para medir o bem estar. A pobreza se manifesta, sobretudo, em privacdo de bem
estar. Com isto, afirmamos que a pobreza é um fenOmeno multidimensional e, portanto, requer também
indicadores ndo monetdrios para seu dimensionamento. Esta é a perspectiva que organiza o Brasil sem
Miséria.

Ademais, a extrema pobreza também se manifesta de diversas maneiras, a depender do territorio, de
aspectos culturais ou de grupos especificos da populacdo: assim, por exemplo, as demandas de pessoas
que vivem no campo sao diferentes daquelas que habitam nas periferias dos grandes centros urbanos. O
mesmo acontece com as populacdes da regido Norte em relacdo as do Semi-Arido nordestino ou com
comunidades quilombolas e catadores de material reciclavel. Para levar esses fatores em conta, o Brasil
sem Miséria contém estratégias diferenciadas, que se adéquam as distintas necessidades de seus diversos
publicos-alvo. As cerca de 70 agGes do Plano, implementadas por diversos ministérios, estdo articuladas em
torno de trés grandes eixos: Garantia de Renda, Inclusdo Produtiva e Acesso a Servigos Publicos. Note-se,
ainda, que as ag¢Oes do Brasil sem Miséria serdo agrupadas com base em diversos recortes especificos.
Dentre eles destaca-se aquele que reune as a¢des de cunho universal (educacdo e saude), mas, também, os
gue respeitam as especificidades das dreas urbanas e rurais, com ac¢Ges distintas para enfrentar os
problemas centrais dessas regides, além daqueles recortes que respeitam os diferentes perfis da populagdo
(etario, ocupacional, escolaridade).

Dessa feita, com o intuito de promover o desenvolvimento sustentdvel, o Brasil sem Miséria tem por
objetivo promover a inclusdo social e produtiva da populagdo extremamente pobre, tornando residual o
percentual dos que vivem abaixo da linha da pobreza.

3. AlLlinha de Pobreza Extrema e o Publico do Brasil sem Miséria
3.1 Alinha de pobreza extrema do Brasil sem Miséria

Ao longo do processo de elaboracdo do Plano houve um grande debate sobre a escolha da linha de pobreza
extrema. Opg¢Oes nao faltaram. Seria multidimensional ou seria um corte de renda monetaria per capita?
Uma linha nacional ou varias linhas regionais? Seria a dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio?* Seria
a do Departamento Intersindical de Estatistica e Estudo Socioecondmicos — DIEESE?® Seria a do Programa
Bolsa Familia?® Seria a do Beneficio de Prestacdo Continuada?’ Seria a da Organizacdo das Nac¢bes Unidas

* US 1,25 per capita dia em paridade de poder de compra.

> “Salario Minimo Necessario” do DIEESE que, em 2010, variou em torno de dois mil reais nominais.
® Renda familiar per capita mensal de até RS 70,00.

’ Renda familiar per capita mensal até um quarto do salario minimo.
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para Agricultura e Alimentagdo — FAO?® Seria a da Comissdo Economia para a América Latina e o Caribe —
CEPAL?® Seria a dos paises da Unido Européia?' Seria a linha defendida por um(a) dos(as) especialistas
brasileiros(as)?

Trata-se de um rico debate, sobre o qual ndo ha consenso™. Considerando que n3o existe no pais uma linha
oficial de extrema pobreza, o Governo Federal optou como um dos instrumentos de identificacdo do
publico-alvo do Brasil sem Miséria por uma linha de rendimentos familiares per capita mensais de até RS
70,00." As razdes para escolhermos essa linha s3o as seguintes:

1. Manter a referéncia na populagdo atualmente atendida pelo maior programa de transferéncia de
renda do mundo de seu tipo (transferéncia com condicionalidades) — o Programa Bolsa Familia.
Aumentos de recursos, como o derivado do recente reajuste dos beneficios do Bolsa Familia®®, sdo
melhor aproveitados, na perspectiva da superagdo da extrema pobreza, uma vez que beneficiam
proporcionalmente mais criancas e jovens, os mais vulneraveis aos efeitos da pobreza. Esse tipo de
acdo seletiva pode ter mais impacto do que uma ampliacdo da cobertura do programa.

2. O valor dessa linha é semelhante a dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio — ODM, das
Nacdes Unidas, instrumento mundialmente utilizada para avaliar os avancos no que se refere a
diminuicdo da miséria no mundo.

3. Os Estados e municipios mais ricos, onde o valor de uma linha local é maior do que a da linha
nacional escolhida, contam, em sua maioria, com programas préprios de transferéncia de renda.
Nestas situacdes, a melhor solucdo é a integracdo local dos programas existentes. Na auséncia de
programa proprio, o desafio serd pactuar a complementacdo estadual ou municipal referente aos
repasses ja garantidos pelo Programa Bolsa Familia.

Nessas condicdes, segundo dados do Censo de 2010 do IBGE™, o publico prioritario do Plano é constituido
por 16,2 milhdes de pessoas, ou seja, aqueles com renda familiar mensal per capita menor ou igual a RS 70.

Isso corresponde, segundo os dados preliminares do, a 8,5% da populagdo brasileira.

3.2 O perfil da populagdo extremamente pobre

® Consumo de 1750 calorias por pessoa por dia.

® Consumo de 2.200 calorias por pessoa por dia.

" Uma pessoa em situagdo de pobreza extrema percebe 40% da renda mediana.

" para informac0es sobre esse debate, recomenda-se a leitura de textos tais como: 1 FERES, Juan Carlos e MANCERO,
Xavier (2001). Enfoques para la medicién de la pobreza. Breve revision de la literatura. Santiago de Chile, CEPAL;
VINHAIS, Henrique e SOUZA PORTELA, A. Pobreza relativa ou absoluta? A linha hibrida de pobreza no Brasil. Trabalho
apresentado a ANPEC, julho de 2006; QUESADA, Charo. Amartya Sen e as mil facetas da pobreza. Ponto de Vista.
BIDAmérica. Revista do Banco Interamericano de Desenvolvimento. Disponivel em: http://www.iadb.org/idbamerica;
IBARRA, Antonio. Metodologia de célculo das linhas e das estimativas oficiais de pobreza e indigéncia no Brasil.
Brasilia. RJ: novembro de 2005; ALBERNEZ CRESPO, Antonio Pedro; GUROVITZ, Elaine. A pobreza como um fenémeno
multidimensional. IN: RAE-Eletronica.Volume 1, Ndmero 2, Jul-dezembro/2002; NARAYAN, Deepa, PRITCHETT, Lant
and KAPOOR, Souma. Moving out of Poverty: Sucess from the Bottom Up. Banco Mundial, 2009.

'2 Ver Decreto N2 7.492 de 02 de junho de 2011 que institui o Plano Brasil sem Miséria.

" Em 01 de marg¢o de 2011, os pagamentos dos beneficios do Programa Bolsa Familia foram reajustados em 19,4%,
em média. Os valores pagos irdo variar doravante de RS 32,00 para RS 242,00, de acordo com a renda mensal da
familia e o nimero de criangas e adolescentes. Os beneficios que tiveram o maior aumento foram os destinados aos
menores de 17 anos: para esse grupo populacional, o incremento do valor da transferéncia foi de 45%.

" MDS. O perfil da Extrema Pobreza no Brasil com base nos dados preliminares do universo do Censo 2010. Nota.
Brasilia, 02 de maio de 2011.
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De acordo com os dados do Censo 2010 do IBGE, a populacdo extremamente pobre é negra (71%),
localizada nas regiGes Norte e Nordeste (75%) e é afeta proporcionalmente mais a drea rural. Com efeito,
no campo, de cada quatro brasileiros, um é extremamente pobre. Nas cidades, essa relagao é de um para
vinte (ver Tabela 1).

Tabela 1: Distribuicao da populacgéo total e populagdo em extrema pobreza segundo Grandes
Regides e situacdo do domicilio

Populacdo total

Total Urbano Rural % Total % Urbano % Rural

Brasil 190.755.799 160.925.792 29.830.007 100,0 84,4 15,6
Norte 15.864.454 11.664.509 4.199.945 100,0 73,5 26,5
Nordeste 53.081.950 38.821.246 14.260.704 100,0 73,1 26,9
Sudeste 80.364.410 74.696.178 5.668.232 100,0 92,9 7,1

Sul 27.386.891 23.260.896 4.125.995 100,0 84,9 15,1
Centro-Oeste 14.058.094 12.482.963 1.575.131 100,0 88,8 11,2

Populacdo em extrema pobreza
Total Urbano Rural % Total % Urbano % Rural

Brasil 16.267.197 8.673.845 7.593.352 100,0 53,3 46,7
Norte 2.658.452 1.158.501 1.499.951 100,0 43,6 56,4
Nordeste 9.609.803 4.560.486 5.049.317 100,0 475 52,5
Sudeste 2.725.532 2.144.624 580.908 100,0 78,7 21,3
Sul 715.961 437.346 278.615 100,0 61,1 38,9
Centro-Oeste 557.449 372.888 184.561 100,0 66,9 33,1

Fonte: IBGE. Universo preliminar do Censo Demogréfico 2010. Elaboracdo: MDS.

No que se refere a questdo racial, o fato de a maioria absoluta dos extremamente pobres ser negra
(pretos e pardos) resulta ndo somente de discriminagcdo ocorrida no passado, mas, também de um
processo ativo de preconceitos e estereétipos raciais que legitimam, ainda nos dias de hoje,
procedimentos discriminatérios (ver Tabela 2). Dai que o sucesso do Brasil sem Miséria resultard em
efetiva reducdo da expressiva desigualdade entre negros e brancos, que podera representar, nas palavras

do Prefeito de Aracaju, Edvaldo Nogueira, ume “nova abolicdo”.”

Tabela 2: Distribuicao da populacdo em extrema pobreza por cor ou raga, segundo situacao

do domicilio
Situacao do Cor ou raca
o Total ‘
domicilio Branca  Preta  Amarela  Parda Indigena
Total 100,0 26,1 9,0 1,1 61,8 2,0
Urbano 100,0 29,1 10,1 1,2 59,1 0,5

> Discurso proferido no lancamento do Brasil sem Miséria, em nome dos prefeitos do pais. Brasilia, 02 de junho de
2011. O 4dudio do discurso pode ser acessado na pagina:
http://www.youtube.com/watch?v=culfCpcSJsg
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Rural 100,0 22,7 7,6 1,0 64,9 3,8
Fonte: IBGE. Universo preliminar do Censo Demogréafico 2010. Elaboracdo: MDS

Quanto a distribuicdo dos extremamente pobres entre homens e mulheres, note-se que apenas reflete a
distribuicdo demografica da populagdo brasileira (ver Tabela 3). Isso porque, o calculo da linha identifica o
extremamente pobre como um individuo que habita um domicilio com uma renda por pessoa mensal de
até RS 70,00. Tal procedimento supde, a priori, que todos os membros de uma familia extremamente
pobre sdo igualmente extremamente pobres, ou seja, essa metodologia ndo leva em consideracdo a
guestdo da desigualdade de distribuicdo de renda dentro do domicilio. Mas o fato é que parte significativa
das desigualdades entre homens e mulheres esta relacionada ao que ocorre dentro do domicilio e afeta
de maneira distintas pessoas de sexos diferentes. Como no Brasil a maior parte dos domicilios é
constituida por casais, a tendéncia é que, na média, haja um nimero semelhante de homens e mulheres
extremamente pobres. Assim, para combater as desigualdades de género, teremos que recorrer a outros
instrumentos.

Tabela 3: Distribuicio da populacdo em extrema pobreza por sexo, segundo situacdo do

domicilio
Situagdo do Total Sexo
domicilio Homens Mulheres
Total 100,0 495 50,5
Utrbano 100,0 47 4 52,6
Rural 100,0 51,9 48,1

Fonte: IBGE. Universo preliminar do Censo Demografico 2010. Elaboragdo: MDS

As informacdes referentes as faixas etarias apontam para a necessidade de politicas sociais voltadas para a
populagdo mais jovem: metade dos que vivem na pobreza extrema tem até 19 anos de idade (50,9%). As
criangas até 14 anos representam cerca de quatro em cada dez individuos em extrema pobreza no Brasil
(39,9%). Essa distribuicdo é bastante préxima quando se considera a situagdo do domicilio nas areas
urbanas (39,0%) e nas areas rurais (41,0%) (ver Tabela 4).

Tabela 3: Distribuicédo da populacdo em extrema pobreza por faixa etaria, segundo situagao

do domicilio
Situacao do Faixa etaria
domicilio Total Oa4 5al4 15a17 18 ou 19 20a39 40 a 59 60 anos ou
anos anos anos anos anos anos mais
Total 100,0 12,0 27,9 7,2 3,7 27,6 16,5 51
Urbano 100,0 11,8 27,2 7,0 3,6 27,1 16,1 7,2
Rural 100,0 12,3 28,6 7,4 39 28,3 16,9 2,6

Fonte: IBGE. Universo preliminar do Censo Demogréfico 2010. Elaboragdo: MDS

3.3 A multidimensionalidade da pobreza extrema e o0 mapa das caréncias de servigos publicos

E importante considerar que em relagdo as principais tarefas do Plano, a linha da pobreza extrema jogara
um papel complementar por que sabemos que onde ha forte privagdo de bem estar ha elevado
contingente de pessoas pobres também pelo critério da renda monetaria. Além do mais, as transferéncias
de renda (o Bolsa-Familia, por exemplo) ndo encerram um fim em si mesmo, embora seja tentadora a
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possibilidade de produzir efeitos imediatos sobre indicadores de renda (pobreza e desigualdade) por meio
de transferéncias. Promover a¢des coordenadas e utilizar recursos adicionais, quando necessdrio, para
proteger com servigos e de forma mais integral aos extremamente pobres — em especial as criangas em
idade pré-escolar que sdao os mais vulneraveis entre os vulnerdveis — é mais eficaz para retirar as familias da
armadilha da pobreza na qual se encontram e, conseqlientemente, melhorar suas condig¢des de vida.

Ademais da construgdao do mapa de insuficiéncia de renda a partir da linha da pobreza extrema, para
completar a identificacdo do publico alvo do Plano, estamos elaborando o mapa de caréncias de servicos
publicos também levando em considerag¢do as informag0es censitarias do IBGE. Para tal, serdo levantados
indicadores de caréncias de servicos de abastecimento de dgua, energia elétrica, esgotamento sanitario,
destino do lixo, entre outros.

A justaposi¢do dos dois mapas, o de insuficiéncia de renda e o de caréncias sociais, nos permitira localizar
os territdrios onde se encontram as pessoas com déficit de direitos, sujeitos da acdo do Brasil sem Miséria.

4. A Busca Ativa e os Eixos do Brasil sem Miséria

Em seu discurso de posse, a presidenta Dilma afirmou que o crescimento é condicao para a superacdo da
miséria, mas que isoladamente ndo seria capaz de vencé-la. A superac¢do da miséria, segundo a presidenta,
“exige prioridade na sustentacdo de um longo ciclo de crescimento” — com ele serdo gerados os empregos
necessdrios para as atuais e as novas geragdes —, mas sera com crescimento, associado a fortes programas
sociais, que venceremos a desigualdade de renda e promoveremos o desenvolvimento regional. A
Presidenta enfatiza o papel central do Estado como garantidor dos direitos de cidadania e ressalta o
principio da solidariedade presente nesta perspectiva: “Isso significa custos elevados para toda a sociedade,
mas significa também a garantia do alento da aposentadoria para todos e servigos de saude e educagdo
universais. Portanto, a melhoria dos servicos publicos é também um imperativo de qualificacdo dos gastos

governamentais”."®

O Plano, coerente com a orienta¢do da Presidenta, busca aumentar as capacidades e oportunidades das
pessoas que vivem em situagdo de pobreza extrema de modo a que, em 2014, conhegam uma elevac¢do de
sua renda e um aumento de seu bem estar social. Para tal, como mencionado anteriormente, as acdes do
Brasil sem Miséria estdo organizadas em torno dos eixos de Garantia de Renda, Inclusdo Produtiva e Acesso
a Servigos Publicos, conforme ilustra o Grafico 1:

Grafico 1- Brasil sem Miséria: Eixos de Atuagdo

Eixo Inclusao
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16 Acessa 2 posse de Dilma Rousseff na pagina: BEM-ESTAR
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Para alcancar seus objetivos, o Brasil sem Miséria também estd desenhando um mapa de
empreendimentos socioecondmicos — atuais e projetados no futuro —, de modo a fazer com que o
desenvolvimento se transforme em oportunidades de ocupagdo e renda e em acesso a direitos sociais para
a populagdo que vive em situacdao de miséria. Associado ao mapa da pobreza construido pelos indicadores
de insuficiéncia de renda e de caréncia de servicos sociais, poderemos identificar, por exemplo, as familias
que ainda ndo foram incluidas no Cadastro Unico para Programas Sociais e que n3o acessam o Bolsa
Familia, o Beneficio de Prestagdo Continuada ou o Luz para Todos, seja por falta de informacdo, seja por
viverem em localidades ainda ndo alcancadas pela acdo do Estado.

4.1 A Busca Ativa

Esse é o propdsito da “Busca Ativa” que atravessa os trés eixos do Plano: trata-se de uma estratégia inédita
que tem por objetivo central incluir no Cadastro Unico para Programas Sociais as familias que vivem fora da
rede de protecdo e promocao social bem como de outras acées do poder publico. Estima-se que cerca de
800 mil familias estdao atualmente nessa condicdo. Os gestores estaduais e municipais da Assisténcia Social
estdo sendo chamados a coordenar o processo de identificacdo dessas milhares de familias extremamente
pobres e viabilizando o esforco de ir aonde elas estdo, rompendo barreiras sociais, politicas, econ6micas e
culturais que segregam pessoas e regioes.

Além de contar com as equipes locais da Assisténcia Social, a Busca Ativa mobilizard um conjunto de
instituicdes bem como promovera cruzamentos de cadastros. Ademais serdo implementadas diversas
medidas, como, por exemplo, a assinatura de um protocolo de colaboracdo entre os Ministérios do
Desenvolvimento Social e da Saude, a ser operado pelos Agentes Comunitarios de Saude: serd um
instrumento importante para a identificacdo de novos beneficidrios por meio de um sistema de referéncia e
contra referéncia. Do mesmo modo, o cotejamento das informagbes do Censo Escolar do Ministério da
Educa¢do com aquelas contidas no Cadastro Unico dos Programas Sociais do Governo Federal continuara
nos permitindo identificar potenciais beneficiarios do Programa Bolsa-Familia e do Beneficio de Prestacdo
Continuada (BPC) das criangas com deficiéncia.

4.2 Os Eixos do Plano
4.2.1 Eixo 1: Garantia de Renda

No primeiro eixo de atuagdo do Brasil sem Miséria, o de Garantia de Renda, destaca-se a amplia¢cdo do
Programa Bolsa Familia, com suas condicionalidades vinculadas a educacdo, a saude e como meio para
garantir o direito a alimentagdo. Além das 800 mil novas familias que serdo identificadas no futuro préximo
pela estratégia Busca Ativa, foram incorporados 1,3 milhGes de criangas e adolescentes até 15 anos de
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idade. Isso porque, o limite dos beneficios varidveis foi ampliado de trés para cinco filhos'. Tal decisdo
deve-se ao fato de que a pobreza extrema acomete, especialmente, as criangas e os jovens.

Uma das novidades do Brasil sem Miséria é o Programa Bolsa Verde consiste no pagamento de um auxilio
trimestral de RS 300,00 a familias em situacdo de pobreza extrema que conservam ativos ambientais™®. As
pessoas mais pobres terdo, assim, um novo incentivo para a manutengdo e conservagdo dos recursos
naturais presentes em florestas, em reservas extrativistas e em areas de desenvolvimento sustentavel. Esse
programa representa uma alianca inovadora entre as agendas social e ambiental e da inicio, em carater
inédito, a implementagao de uma politica de adaptag¢ao as mudangas climaticas.

4.2.2 Eixo 2: Inclusdao Produtiva

No segundo eixo, o de Inclusdo Produtiva, as estratégias sao distintas para as areas rural e urbana:
Incluséo Produtiva na Area Rural

No campo, onde se encontra pouco menos da metade da populacdao extremamente pobre do Brasil, a
prioridade é aumentar a producdo do agricultor familiar por meio de orientacdo e acompanhamento
técnico, oferta de insumos e agua. Além disso, o governo ird assegurar aos agricultores familiares o acesso
aos mercados, tanto os institucionais através do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA), como os
privados, por intermédio de acordos com as redes de supermercados e restaurantes.

Incluséo Produtiva na Area Urbana

A inclusdo produtiva nas dreas urbanas busca gerar ocupacdo e renda para os mais pobres, entre 18 e 60
anos de idade, mediante cursos de qualificacdo profissional, intermediacdo de emprego, ampliacdo da
politica de microcrédito e incentivo a economia popular e solidaria, entre outras acGes de inclusdo social
gue devem beneficiar cerca de dois milhGes de pessoas. Para tal, o Governo Federal, junto com Estados e
prefeituras, elaborou o Mapa de Oportunidades: trata-se de um conjunto de empreendimentos
socioecondmicos, de sistemas publicos de emprego e renda, entre outras a¢des disponiveis nas cidades
para incluir produtivamente as familias identificadas pelo Mapa da Pobreza. Assim, unindo esses dois
instrumentos, o Brasil Sem Miséria vai promover um crescimento econ6mico mais inclusivo, gerando novas
oportunidades de trabalho e renda.

4.2.3 Eixo 3: Acesso a Servigos

Nesse eixo, trata-se de localizar no territério a auséncia do Estado ou os vazios institucionais que
contribuem para reproduzir a extrema pobreza. A partir desse diagnédstico e, em acordo com os ministérios,
prover as cestas de servicos e beneficios ajustadas a cada realidade local, fazendo as adequacdes
necessarias para que o Estado brasileiro atenda de modo eficiente essas populagdes. A oferta de energia
elétrica, o acesso a agua, a documentacdo e a rede de servi¢os socioassistenciais sdo alguns exemplos,
conforme pode ser observado no Grafico 2.

7 Ver o Decreto N2 7.494 de 02 de junho de 2011.
'8 Ver Medida Proviséria N° 535, de 02 de junho de 2011 que institui o Programa de Apoio a Conservacgio Ambiental, o
Bolsa Verde.
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A elevacgdo da renda, a inclusdo produtiva e o acesso a servigos publicos terdo como publico alvo prioritario
os grupos atendidos pelo Programa Bolsa Familia. Ndo faria sentido assegurar renda a alguns, servicos a
outros e inclusdo produtiva a terceiros. Isto significa apenas que os grupos familiares com transferéncia de
renda e déficit de direitos estardo abrigados nos demais eixos do Plano. Significa, também, que o
instrumento facilitador da sinergia entre estes eixos é o Cadastro Unico para os Programas Sociais do
Governo Federal em sua versdo 7.0.

Vale informar que além do Programa Bolsa-Familia, o CadUnico constitui-se em instrumento de
cadastramento para a Tarifa Social de Energia Elétrica, para o Programa de Cisternas, para o Brasil
Alfabetizado, para o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), entre outros, inclusive nas esferas municipal
e estadual. O CadUnico tem sido largamente utilizado para o cruzamento com outros registros
administrativos publicos, como, por exemplo, a Relagdo Anual de Informagdes Sociais (RAIS) do Ministério
do Trabalho e Emprego (MTE); o Programa Nacional de Agricultura Familiar (PRONAF), do Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA); e, o Registro Nacional de Veiculos Automotores (RENAVAM), entre
outros.

Grafico 2 — Acesso a Servigos Publicos
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Por fim, para garantir a melhoria no atendimento da populagdo em situacdo de pobreza extrema e a
adocdo de novas abordagens, sera realizada uma ampla campanha nacional de mobilizacdo e sensibilizacdo
de servidores nos trés niveis de governo — federal, estadual e municipal.

5. A Arquitetura do Brasil sem Miséria e a Centralidade da Assisténcia Social
5.1 O MDS coordena o Brasil sem Miséria

A superacdo da extrema pobreza é uma tarefa do governo brasileiro e requer o envolvimento de todos.
Para tanto, o Brasil sem Miséria é um Plano que tem data para alcangar suas metas: 2014. Nesse sentido, a
partir de determinagao presidencial foi estruturada uma forga tarefa que tem a fun¢do “extraordinaria” de
desenhar, implementar e monitorar o Plano nos préximos quatro anos. Sem querer reinventar a roda, mas
buscando aprimorar e fortalecer as politicas e programas existentes, além de criar algumas inovagdes, o
Brasil Sem Miséria mobiliza, de forma articulada, a estrutura do governo federal, dos estados e municipios
reconhecendo as caracteristicas do federalismo brasileiro. O Plano, ancorado numa perspectiva
intersetorial, cria, renova, amplia e, especialmente, integra dezenas de ag¢Oes das areas da assisténcia
social, seguranca alimentar e nutricional, saude, educa¢do, moradia, geracdo de ocupacdo e renda e
desenvolvimento agrario, entre outras. A principal razdo para a escolha deste método de trabalho é reparar
déficits de cobertura e melhorar a eficiéncia horizontal e vertical da acdo do poder publico. Como
mencionamos anteriormente, esta subjacente a idéia de que o crescimento econémico é necessario e da
maior importancia, mas o desenvolvimento social, em particular o combate a extrema pobreza, exige acdes
bem direcionadas e, na medida em que sejam publicas e previsiveis, esperamos que induzam novos
investimentos, criem mais oportunidades para todos em um circulo de inclusdo virtuoso.

A responsabilidade pela gestdo do Plano esta a cargo de um Comité Ministerial de alto nivel, integrado pela
Casa Civil da Presidéncia da Republica e pelos ministérios da Fazenda, do Planejamento e do
Desenvolvimento Social. A coordenac¢do do Brasil sem Miséria é do Ministério de Desenvolvimento Social
(MDS) que estd estruturando um sistema do monitoramento e avaliacdo de modo a informar regularmente
a sociedade sobre o andamento do Plano bem como para aperfeicoar continuamente as a¢des de combate
a extrema pobreza.

Antes de seu langcamento, apresentamos o Brasil sem Miséria para um conjunto importante de atores
sociais. Conversamos com os governadores e suas equipes bem como com associagdes de prefeitos. No que
se refere a sociedade civil, em parceria com a Secretaria Geral da Presidéncia da Republica organizamos
oito Diadlogos. Tais encontros tiveram por objetivos principais apresentar a concep¢ao do Plano e sua
estrutura bem como colher comentdrios, criticas e sugestdes para seu aprimoramento. Grande parte das
contribuicGes serd incorporada ao longo de sua implementacdo, uma vez que se trata de estratégia em
processo continuo de aperfeicoamento®. E mais: os momentos de interlocugdo com a sociedade apenas se
iniciaram com essa primeira rodada de conversas. A proposta é continuar e aprofundar a participacao social
no Brasil sem Miséria, tanto por intermédio dos espacos consagrados de articulacdo, pactuacdo e
deliberagdo das politicas publicas que integram o Plano (conferéncias, conselhos, comissGes, entre outros)
como por intermédio de mecanismos complementares de concertacdo social.

®o conjunto dos Diadlogos do Brasil sem Miséria mobilizou 452 pessoas oriundas de cerca de 80 organizagGes de
abrangéncia nacional (Centrais Sindicais, Movimentos Sociais, Redes e ONGs, Comunidades Religiosas, Setor
Empresarial e Conselhos de Politicas Sociais, incluindo o Conselho Nacional de Assisténcia Social).
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5.2 O papel estratégico da politica publica de assisténcia social

N3o é por acaso que a coordenacao do Brasil sem Miséria é do Ministério que abriga a Politica Nacional de
Assisténcia Social e que lidera a constru¢do e implementagdo do Sistema Unico de Assisténcia Social —
SUAS. Esses integram as espinhas dorsais do Plano. Com efeito, ndo serd possivel atingir as familias em
situacdo de pobreza extrema nos territdrios sem a efetiva interveniéncia da prote¢do social basica e
especial. E isso por diversos motivos.

Em primeiro lugar, porque na maioria dos municipios brasileiros a responsabilidade pelo Cadastro Unico é
da area de assisténcia social das prefeituras. Além disso, a estratégia Busca Ativa e a implementacdo de
novos procedimentos para inclusdo de grupos populacionais especificos (como, por exemplo, catadores de
material reciclavel, populagdao em situagdo de rua, comunidades quilombolas ou extrativistas) requer os
conhecimentos e habilidades dos trabalhadores\as da assisténcia social.

Em segundo lugar, porque a assisténcia social é capaz de resgatar o publico do Brasil sem Miséria para
dentro das politicas sociais. Com efeito, os mais de 7 mil Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS)
e cerca de 2 mil Centros de Referéncia Especializados de Assisténcia Social (CREAS) espalhados por todo o
territério e atuantes nos territérios de maior vulnerabilidade representam uma importante porta de acesso
aos direitos sociais para as familia que vivem em pobreza extrema. E a competéncia para referir e contra
referir, ndo somente no campo da assisténcia, mas, também, para as demais politicas (saude, educacao,
seguranca alimentar, desenvolvimento agrario etc.) coloca a assisténcia social em condigdo estratégica para
integrar a rede de atengdes e servigos que possibilitara outra condicdo de dignidade ao cidadao brasileiro.

E, em terceiro lugar, porque, conforme destaca Aldaiza Sposati’®, houve um inegével avanco nos ultimos
anos na progressiva consolidacdo da assisténcia social como politica publica que assegura direitos sociais e
gue, para tal, articula a concessdo de beneficios (materiais ou em espécies) com o0 acesso aos servigos
socioassistenciais de protecdo social basica e especial. Apesar das dificuldades que ainda subsistem, muitas
foram as conquistas desde a aprovagdo da Lei Organica de Assisténcia Social, passando pelas normas
operacionais que possibilitaram a progressiva descentralizacdao das agdes e dos processos decisorios, a
consolidacdo do pacto federativo bem como a participagdo social e a criagdo do Fundo Nacional de
Assisténcia Social, até a implementagao da Politica Nacional de Assisténcia Social e a implanta¢do do SUAS
e de seu sistema proprio de informacbes (SUASWeb). Cada vez mais, ganha densidade o fato de que a
assisténcia social constitui-se em politica com responsabilidades préprias que opera em completude com as
demais politicas sociais e econdmicas e é essa sua forga para assegurar sua centralidade no Brasil sem
Miséria.

N3o queremos dizer com isso que a batalha estd ganha, pois muitos sdo os desafios que nos aguardam.
Para dar conta da missao “extraordinaria” de superacao da pobreza extrema precisaremos envidar esforcos
para aperfeicoar e ampliar o SUAS, em todas suas dimensdes. Mas temos certeza que contaremos com o
apoio dos gestores, trabalhadores e usudrios do sistema para, numa perspectiva intersetorial, ampliar a
agenda de respostas sociais do Estado de modo a assegurar a todos os brasileiros os direitos de cidadania.

20 Sposati, Aldaiza. “Horizontes da e Para a Politica de Assisténcia Social no Brasil de 2009: elementos para discussdo”.
Texto apresentado no Semindrio “Politica de Assisténcia Social: Novos Desafios”, organizado pela FUNDAP em 30 de
junho de 2009.
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6. Palavras Finais

O Brasil sem Miséria é sem dudvida um Plano ousado e ambicioso. No entanto, é eticamente necessario e
perfeitamente possivel eliminar as manifestacdes extremas que negam a um vasto contingente da
populacdo a possibilidade de viver uma vida minimamente digna. Para tanto, claros compromissos sdo
requeridos e ndo apenas do Governo Federal, se ndo que envolvendo as trés esferas de governo e os
demais poderes, além de contar com decisiva participagdo e controle social. Superar os desafios postos a
articulagdo intra e intergovernamental bem como a participagdo social implica, antes de mais nada,
aprimorar os mecanismos de didlogo, gestdo e pactuacdo, reconhecendo a institucionalidade e
especificidade de cada politica que integra o Brasil sem Miséria. Também implica em firmar compromissos
e acordos, publicos e republicanos, entre gestores, que ultrapassem a formalidade da assinatura de
documentos legais e se revertam em efetivos servigos publicos comprometidos com a universaliza¢do da
cidadania.

Conforme destacou a Presidenta Dilma Rousseff no ato de lancamento do Plano: “Ndo tenham a menor
duvida de que eu farei a minha parte, eu darei o melhor de mim. Eu sei que o combate a miséria é uma luta
dificil, sei que nds vamos enfrentar muitos desafios. Alids, os desafios ndo me imobilizam, os desafios ndo
me tornam refém. Ao contrario, sempre foram eles que me fizeram avancar na vida, sempre. E nenhum de
nds pode se dar ao luxo de ser refém do medo ou da timidez. Eu acho que todos nds, cada um de nds, eu
tenho certeza disso, nds somos reféns de nossos sonhos e de nossos compromissos com o Brasil. Sei que os
senhores e as senhoras aqui presentes pensam assim também. Por isso, eu tenho certeza de que nés

vamos, juntos, vencer este desafio. Tenho certeza disso”.*

2L Acessar o discurso de posse de Dilma Rousseff na pagina:
http://www.brasil.gov.br/noticias/arquivos/2011/01/01/leia-integra-do-discurso-de-posse-de-dilma-rousseff-no-
congresso
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Os Desafios da politica de assisténcia social frente ao combate a pobreza e a
desigualdade

Marcia Helena Carvalho Lopes”
Texto em construcao

Proposta de Ementa: Resgate do processo histérico que levou a assisténcia social a se constituir como
politica publica e de direitos, capaz de interferir positivamente no enfrentamento a pobreza e as
desigualdades. O cumprimento de metas expressas nos mecanismos institucionais: Plano Decenal,
Decalogo dos Direitos Socioassistenciais, Deliberagées de Conferéncias, etc. A relagdo entre o temario da
VIII Conferéncia Nacional e temas setoriais e transversais como por exemplo a inclusdo produtiva, a
geracao de oportunidades e inclusdo de “excluidos” no mercado de trabalho (artigo 2° da LOAS) como
elementos que qualificam a agenda de erradicac@o da extrema pobreza no Brasil.

* Assistente Social, Professora na Faculdade de Servico Social da Universidade Estadual de Londrina (UEL) e ex-
Ministra de Estado do Desenvolvimento Social e Combate & Fome.
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A Gestao do Trabalho no SUAS

Trabalhadores Sociais do SUAS: qual agenda construir?

Beatriz Augusto de Paiva®

Ha menos de vinte anos a area da assisténcia social no Brasil se reduzia a uma estrutura
institucional centralizada no governo federal, principalmente em torno da LBA (Legido Brasileira de
Assisténcia). As entidades da sociedade civil orbitavam a LBA de forma espontanea, mas que ndo passavam
de relagbes esporadicas, com recursos desaglutinados, superposicdo de atendimentos, caracterizando-se
por um conjunto cadtico e desorganizado de iniciativas. Estados e municipios, quando desenvolviam suas
proprias acles, também ndo encontravam sinergia e estrutura, titubeando caminhos mal iluminados e
acidentados, em geral implementando programas emergenciais.

A populagdo brasileira - com suas necessidades basicas fundamentais ignoradas - ndao possuia
territdrio institucional para acessar servicos socioassistenciais ou dispor dos beneficios a que devia - por
imperioso merecimento - fazer jus.

Embora houvesse uma importante movimentacdo de seus trabalhadores e entidades dos usuarios,
o processo politico-legislativo para afirmacdo da assisténcia social como direito social e, portanto, como

22 Assistente Social e Professora-doutora do Departamento de Servico Social da Universidade Federal de Santa
Catarina. E pesquisadora do Instituto de Estudos Latino-Americanos — IELA/UFSC.
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politica publica integrante da seguridade social, ndo deslanchava, pior, encontrava muitas resisténcias por
parte dos setores conservadores que detinham o poder no pais.

A TRAVESSIA

Por isso, um tempo distinto péde ser celebrado com a aprovagao da LOAS (LEI ORGANICA DA
ASSISTENCIA SOCIAL), em 1993. Mas n3ao houve compromissos convincentes e defini¢des robustas a vista;
foram dez anos de um passo atrds do outro, as vezes mais para trds do que para frente. Porém, aos poucos
o pais presenciou uma sensivel movimentagao na forma de encarar a necessidade de constru¢do de uma
politica social publica, que pudesse confrontar o abandono e o descaso.

Os recursos publicos, sempre escassos, haviam de encontrar a maneira mais estratégica para serem
utilizados. Vem dai a rigidez na elaboragdo de critérios de acesso a programas extremamente focalizados,
expandindo uma forma propagandista de acdo, modelando boas prdticas pontuais, mas com relativa
visibilidade. Esta construcao contou com um impulso inédito: a municipalizacao rdpida, contundente e, por
outro lado, fragil. Nesta fragilidade encontramos uma dindamica erratica de montagem e reorganizacdo dos
servicos, atendendo as vocacbdes locais, os compromissos de gestdo de governo e, sobretudo,
potencialidades de especiais experiéncias de gestdo participativa e democratica. Havia muita transferéncia
das acbes e atendimento para os municipios, sem correspondente pactuacdo de responsabilidades.
Celebravam-se convénios com todos e para tudo. O acesso ao financiamento federal, com regular e
facilitada transferéncia de recursos, seguia como o primeiro maior desafio.

Dez anos depois, a V CONFERENCIA NACIONAL DE ASSISTENCIA SOCIAL, convocada extraordinariamente
pelo Presidente Lula da Silva (de acordo com a LOAS modificada s6 ocorreria em 2005), reinaugurava um
novo projeto, desta vez com a clara intengcdo e compromissos oficializados. Ali o governo Lula assume a
proposta do movimento politico luta pelo direito a assisténcia social, capitaneado pelos seus trabalhadores
militantes, e inicia o cuidadoso processo de elaboragdo do desenho para sustentar o novo formato do
SUAS. Deu-se o compromisso pelo erguimento de uma estrutura de realizagdo de direitos
socioassistenciais, ndo s6 a serem afiancados mas prestados diretamente pelo poder publico, como
responsabilidade republicana do Estado brasileiro, desde uma articulagao intergovernamental que deve
englobar as trés esferas de governo. A proposta do SISTEMA UNICO DE ASSISTENCIA SOCIAL saia do papel,
deixando de ser concepgdo utdpica para ganhar um lugar de prioridade, dentro da pauta social do governo.

Estes fatos, embora positivos, fundamentais, ndo portam as condigdes suficientes para a imperiosa
revolucdo que o pais requer, no sentido da mais ampla, universal e democrética organizacdo politica para
garantia dos direitos sociais, em todas as areas, desde a educacdo integral - publica e de qualidade - em
todos os niveis (infantil, fundamental e médio) passando pela formagdo profissional, saude, cultura,
habitacdo, reforma agraria e agricultura, ciéncia e tecnologia, trabalho digno, previdéncia social, transporte
coletivo, esporte e lazer, até energia e meio ambiente.

O SUAS é uma grandiosa empreitada, mas certamente é ainda uma iniciativa molecular diante das
monumentais tarefas que a reducdo das iniquas desigualdades sociais e a busca pela justica social estdo a
exigir da democracia e seu governo.

Mas se ndo creditamos expectativas ingénuas quanto ao alcance da protecdo socioassistencial,
também ndo descartamos sua importancia na transformacado social que defendemos. O debate que se
instala com a VIII CONFERENCIA NACIONAL DE ASSISTENCIA SOCIAL, para dezembro de 2011, precisa formular a
agenda de construcdo dos trabalhadores sociais do SUAS, na direcdo da organizacgdo e lutas coletivas para
gue a protecdo social seja efetivamente universal. Trata-se de dotar o SUAS das acdes que possam conduzir
a ruptura definitiva com a condigdo periférica ou residual da assisténcia social, e da sua versdo tradicional
como reprodutora de mecanismos mistificacdo das desigualdades e de ocultamento das suas causas, que
induzem respostas (pretensamente) reformadoras das condutas individuais e grupais, sem qualquer
conteudo ou poténcia transformadora libertaria.
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Desta forma, na agenda de luta dos trabalhadores sociais — simultanea as reivindicagdes,
mobilizacBes e organizagdo — esta pautada a imprescindivel elaboracdo tedrica e politica, capaz de dotar as
medidas de protecdo socioassistencial de novos contelddos e estratégias, que deflagrem a politizagdo e a
desalienacdo e, assim, a crescente autonomia critica dos sujeitos de direitos, como principio fundamental
para avancgar na contramarcha dos processos de subalternizacdo politica, de exploracdo econémica e de
exclusdo sécio-cultural.

O LEGADO DO SUAS

Qual o legado que o SUAS transmite aos seus trabalhadores, para enfrentarmos esses imensos
desafios?

Dificeis ambiguidades e contradi¢cGes estruturais sdo nossos espdlios.

De partida, o reordenamento institucional que a LOAS indicou em 1993, que contava com a
participacdo dos trabalhadores da assisténcia social, foi literalmente ignorado. As decisdes do governo
Cardoso quanto ao processo de implantacdo da LOAS ndo ouviu féruns de construcdo coletivas. Nao fora o
CNAS (CONSELHO NACIONAL DE ASSISTENCIA SOCIAL), ocupado por setores autébnomos, combativos e criticos,
dificilmente as conquistas alcancadas se materializariam. Desta forma, ao mesmo tempo em que se induziu
um silenciamento dos trabalhadores em sua construcdo cotidiana pela implantacdo da LOAS, a trincheira
do controle social e da participacdo representativa revelava eficacia e forga.

Todavia, o terreno concreto do cotidiano de trabalho da politica de assisténcia social, que moldava
a descentralizacdo politico-administrativa definida pela LOAS (comando Unico, plano, fundos, conselhos), se
deparava com a disputa histdrica entre os trabalhadores sociais e os agentes do clientelismo e do
patrimonialismo que comandavam e ainda interferem em muitas experiéncias de gestdo publica, até hoje.

A SUPERXPLORAGAO DA FORGA DE TRABALHO

Como trabalhadores das politicas sociais, simultanea a esta delicada travessia, estdvamos todos nds
brasileiros submetidos ao processo violento de superexploragao da forga de trabalho, no obscuro tempo de
adesdo ao projeto neoliberal que o governo encarnava, mas que também se inseria no ambito de um
processo de mudanga do sistema capitalista em nivel mundial.

Havia que alterar a produgao capitalista no chao da fabrica, alterando e intensificando as formas de
exploracdo da forca de trabalho, em nome da competitividade das empresas. Disseminava-se a chamada
“flexibilizacdo das contrata¢des”, facultada pela modificacdo da legislagdo trabalhista, com direta supressao
dos direitos conquistados pelos trabalhadores. Foram décadas de aumento do desemprego, contengdo
salarial, desestruturagdo das formas de luta classistas, precarizacdo das relagbes de trabalho, com o
crescimento das contratagdes flexiveis, numa aberta continuidade entre o autoritarismo antipopular do
regime militar e dos governos civis neoliberais que entdo encarnavam.

As transformacbes do capitalismo contemporaneo conduzidas pelo programa neoliberal
encontravam solo fértil na estrutural configuracdo do capitalismo nas economias dependentes latino-
americana e, consequentemente, brasileira, desde a experiéncia de trabalho superexplorado, onde a
maioria da populacdo economicamente ativa, em geral composta por trabalhadores de baixa escolaridade,
s6 encontra trabalho sem os direitos decorrentes da relacdo salarial formal, onde a informalizacdo e
precarizacdo predominam. Porém, a proliferacdo de inser¢des ocupacionais distintas da relacdo assalariada
regulamentada, ndo regidas pelas garantias devidas do contrato formal com protecdes efetivas, tornou-se
uma tendéncia também aos profissionais de alta escolaridade.

Generaliza-se no Brasil, e em vastos setores da classe trabalhadora em ambito mundial, a
superexploracao, que manifesta uma forma mais intensa e extensiva de exploracdao, nesse caso, uma
forma de exploracdo da forca de trabalho que ndo respeita seu valor de sua reproducdo. Ao ndo respeitar o
valor da forga de trabalho, que é determinado pelos meios necessarios a subsisténcia, se modifica a ldgica
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de satisfacdo das necessidades dos trabalhadores, uma vez que o valor da forga de trabalho deveria
corresponder um valor especifico a determinadas necessidades basicas suficientes para reproduzirem-se a
si e a sua familia, conforme valores materiais sancionados e simbélicos adquiridos.

Assim, a regulagao politica dos direitos das classes trabalhadoras ganha versdes antinGmicas. Num
extremo, uma forgca de trabalho degradada estruturalmente, sem direitos sociais assegurados, de outro,
setores do trabalho formal, submetidos a paulatina precarizagao e dilui¢cdo politica.

TRABALHO E POLITICAS SOCIAIS EM TEMPOS DE AJUSTE FISCAL

Aos trabalhadores sociais, este processo incidiu de dupla-forma: a sua prdpria precarizacdo
contratual, alinhada as condicdes degradadas de trabalho. Como um paradoxo, as perdas consecutivas dos
direitos do trabalho produziam para as familias outras demandas e necessidades insatisfeitas, o que exigia
respostas cada vez mais complexas e amplas a populacdo, duramente afetada pela pauperizacdo e
destruicdo da sociabilidade dos setores populares da classe trabalhadora. Na contraface do aumento das
demandas sociais, as politicas sociais — seus servicos e trabalhadores — sdo abalados por restricdes e
desmontes, frente ao contexto de minimizacdo do Estado e das responsabilidades governamentais.

Cada uma dessas alteracdes foram estendidas a todos os setores da classe trabalhadora,
adaptando-as aos contextos particulares, com o mesmo propdsito de economizar com o saldrio. Na fabrica,
a reducdo do custo da mercadoria pela economia dos saldrios aumentava o lucro. Nos servicos publicos, a
remuneracdo dos trabalhadores sociais passou a ser vista como desperdicio, como item a ser reduzido ao
maximo no custo-meio das politicas sociais.

A férmula magica do voluntariado humanitario ndo tardou a se revelar como mais uma faceta da
precarizacdao, desta vez incidindo inteiramente nos servigcos socioassistenciais, inclusive governamentais,
pois a tonica era e transferir responsabilidades a sociedade, retirando o Estado das fun¢Ges executoras.

Se para as empresas privadas se tratava de aumentar diretamente o lucro privado das empresas e
seus patrdes, o ajuste fiscal e a contencdo dos gastos sociais eram as medidas requeridas para garantir ao
mercado financeiro a alta lucratividade dos investimentos especulativos no acesso privilegiado a riqueza do
pais, pela via dos ganhos junto aos compromissos da divida estatal com os bancos, primeiro internacionais
e FMI (Fundo Monetario Internacional), depois aos bancos nacionais e familias detentoras dos titulos da
divida publica brasileira, numa clara, aberta e desigual disputa pelos recursos publicos entre a classe
capitalista, que detém o poder economico (e politico também), e a classe trabalhadora, que produz mas
nao usufrui da riqueza social.

E dessa forma que se caracteriza o agravamento das condi¢des de vida das maiorias no continente,
em nosso pais e cidades - sejam pequenas ou grandes metrdpoles - pois o produto da estrutura de
organizacdo do trabalho aqui se baseia no desgaste acentuado das condicbes de vida da classe
trabalhadora, ja que os mecanismos relatados traduzem-se em elevados indices de pobreza e miséria, em
virtude do desemprego estrutural, do subemprego, do trabalho informal, do rebaixamento salarial,
trabalhos degradantes e ampliagdo acima dos limites da jornada de trabalho.

O legado do SUAS, portanto, ndo vem somente da ex-LBA.

Herdamos a trajetéria histérica de um pais marcado por um processo concentrador da
propriedade, tendo o latifundio como a relagdo central da producdo dos produtos primdrio-exportadores,
com base na superexploracao da forca de trabalho, ndo raras vezes com o trabalho infantil e escravo
associados.

E, portanto, dindmica atuante em nosso presente a alta concentracdo da propriedade dos meios de
producao nos grandes grupos privados nacionais e internacionais, com elevado grau de concentra¢ao da
rigueza. A intensificacdo do trabalho, a prolongac¢do da jornada de trabalho e a expropriacdo de parte do
trabalho necessario ao operdrio para repor sua forga de trabalho, que caracterizam o modo de produgao
fundado exclusivamente na maior exploragdo da forga fisica do trabalhador, em contraposi¢do a exploragado
resultante do aumento de sua produtividade, impdem condi¢Ges deploraveis de vida as massas.
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Aqui, seja no Brasil ou em qualquer outro pais da América Latina, a nossa condi¢do de periferia do
capitalismo requer que a producdo de mais-valia tenha que suprir as necessidades de acumulagdo interna
do capital, e mais, tem que assegurar a remessa de lucros aos paises centrais e suas empresas. O excedente
econdmico que fica para financiar as politicas sociais é certamente insuficiente, depois que as contas com o
capital sdo remuneradas.

A LUTA DOS TRABALHADORS DO SUAS

Assim, é fato marcante do processo histdrico brasileiro a desigualdade social e sua face obrigatdria,
a violéncia criminal no campo e nas periferias, destruindo familias e a juventude, relegando as classes
populares a moradias precdrias, semeando territérios abandonados e coagidos pelo narcotrafico, induzindo
a dependéncia quimica e aos multiplos sofrimentos mentais decorrentes. O cotidiano de destituicdes e de
opressdes integra uma rotina e formas de existéncia que ndo pode ser banalizada, nem muito menos
explicada por teses simplistas.

Portanto, é ponto primordial da agenda dos trabalhadores sociais a apropriacdo teoricamente
critica e politicamente comprometida desses processos estruturais e de suas expressoes cotidianas e locais,
de forma que a acdo dos servicos socioassistenciais se converta em programatica conscientizadora e
organizadora das formas de luta e de transformagdo coletiva das condi¢bes de vida imediata das
populagdes com as quais atuamos.

Face o exposto, é importante ressaltar que vivemos no Brasil uma trajetdria paradoxal, mas
decisiva em termos da ultrapassagem do legado da precarizacdo e do improviso, da omissdo e da
transferéncia de responsabilidades no campo das politicas sociais, ndo obstante as dessemelhancas e falta
de sincronia nos processos politicos que as impulsionam e das contradi¢des estruturais que ainda debilitam
as politicas publicas em nosso pais.

Ainda é cedo para comemorar, a disputa com os setores comprometidos com o capital e que
impulsionaram as formulacGes contra-reformistas dos direitos sociais segue aberta, mas com perspectivas.
Onde era quase exclusiva a preocupagao com a contengdo do gasto social, geradora de uma grave omissao
estatal, especialmente quando as politicas sociais eram destinadas as maiorias mais necessitadas, temos
hoje responsabilidades novas e pujantes.

O SUAS é uma porta aberta na direcdo de uma protecao social distendida, sensivel a pobreza e as
amplas necessidades coletivas, que herdamos confinadas ao gueto da focalizagdo extremada. Por esta
razdo, ndo se trata mais de acatar no debate sobre o SUAS - e sobre os desafios do trabalho social critico e
com qualidade - que o tema da pobreza e da desigualdade seja apartado da sua dimensdo estrutural,
permanecendo confinado como um problema da esfera do consumo e da estrutura familiar.

Se ndo rompermos com o passado da assisténcia social como acdo pontual, improvisada e
lateralizada nas franjas das demais politicas sociais, as respostas em termos dos servicos serdao tdpicas e
superficiais. Nesta visdo conservadora, na medida em que a pobreza é aguda e questdo explosiva, o melhor
mesmo é esteriliza-la, sobrepondo agdes diversas e pulverizadas, restritas a atendimentos individualizados
e metodologias tuteladoras que ndo atentem para a raiz da questdo social,e para as tarefas de trabalho
coletivo e organizativo da participacdao popular em cada territério.

Nesta tradicdo, ainda vigente, o risco de se atuar na ldgica do ajustamento de comportamentos
individuais ndo é pequeno, haja vista a manutencdo dos esquemas terapéuticos, ajustadores de conflitos,
controladores da rebeldia e moduladores de condutas pacificadas.

Os mecanismos de desmobilizacdo e de subalternizacdo que descredenciam a socializagdo do poder
junto aos segmentos populares, sdo fartamente conhecidos. Entretanto, um projeto democratico-radical
dos trabalhadores do SUAS deve insistir na participacdo popular como eixo da politica publica, sem a qual
nao se opera a ruptura com a légica que desabilita o cardter protagonico das massas e que da sustentagdo
a dominacdo de classes.
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Esta agenda é nossa, dos trabalhadores, primordialmente: formular com a populagdo e consolidar
politicamente os servicos socioassistenciais numa articulagdo organica com outras medidas
complementares de garantia do exercicio do protagonismo da populagdo e da emancipac¢do dos individuos
e grupos sociais subalternalizados.

Portanto, a luta dos trabalhadores sociais na reivindicagcdo de seus legitimos direitos esta
creditada ao avancgo politico do SUAS, sem o qual ndao havera condi¢Ges dignas de trabalho, vez que sdo
subordinadas as condi¢des de oferta da propria politica publica para a populagao.

Por esta razdo, cabem aos trabalhadores sociais do SUAS o desencadeamento de estratégias
coletivas com os setores populacionais e os movimentos sociais populares para a imperiosa luta pela
articulacdo de amplo e consistente sistema de atencdo e protecdo no ambito das necessidades humanas
sociais, o qual contemple a contribuicdo decisiva das acbes socioassistenciais, educacionais e politico-
culturais.

E tempo, contraditoriamente, de dificuldade de mobilizacdo dos movimentos sociais, quanto mais
de participacdo dos sujeitos individuais nos territérios que partilhamos e nos servigcos que desenvolvemos.
As transformagOes econémico-sociais das Ultimas décadas tornaram mais dificil a reproducdo material da
grande maioria da populacdo no dia-a-dia do trabalho superexplorado. A dura realidade da vida, que marca
o cotidiano de eventos mais penosos do que realizadores, cria muitos desafios a luta politica dos usuarios e
dos trabalhadores, em sues ramos de atuagao e nas causas gerais e estruturais.

Mas este transito histérico ndo se encerra numa fatalidade, os ébices para a participagdo nao sdo
incontorndveis. Ou seja, ha transformacdes e lutas a serem desencadeadas, e o serdo, uma vez que em
toda parte do mundo globalizado a crise econémica e as opressdes estdo insustentdveis.

Por mas que a indignagdo com a desigualdade e injustica seja metamorfoseada em resignacdo, por
mais que a dificuldade de reproduzir a vida ndo gere condi¢cbes automaticas para conscientizacdo e
mobilizacdo, capazes de nutrir de convicgdo e estimulo a expectativa para a participacdo, ai sim é mais
urgente e necessario o trabalho da politica de assisténcia social na perspectiva do protagonismo popular, se
pretendemos dotar de possibilidades a luta contra a desigualdade e a favor da garantia de direitos sociais
plenos e universais, ndo sé aos usuarios, mas aos trabalhadores do SUAS e ndo sé, também a classe
trabalhadora em seu conjunto, no mesmo diapasao e processo.

A conviccdo é clara: o movimento é estrutural a luta é coletiva e politica. Os servicos
socioassistenciais ndo estdo deslocados deste contexto, portanto.

AGENDA DOS TRABALHADORES DO SUAS

Alcangar novas e potentes estratégias para a gestdo do trabalho no SUAS é simultaneamente
realizar o direito a assisténcia social numa perspectiva efetivamente democratica.

Implica, portanto, no reconhecimento concreto do protagonismo popular, cujo exercicio pelos
usudrios sujeitos de direitos, de partida, deve enfrentar o elitismo na sociedade e na politica publica
também, em associacdo com o processo de organizacdo, conscientizacdo e formacdao politica dos
trabalhadores do SUAS, que ndo estdo imunes aos processos de desmobilizacdo e alienagdo do conjunto da
populacdo em geral.

Trata-se de superar a inércia da improvisacao e fragmentacao do trabalho técnico profissional, pois
ndo ha direitos a trabalhadores que ndo respondam corretamente a uma extrema necessidade social,
fortemente reconhecida e legitimada, ndo apenas pelos secretarios e prefeitos, mas principalmente pela
populacdo que atendemos.

Se concurso publico é uma exigéncia, ao lado da autonomia técnica, da coalizdo politica sustentada,
de adequadas condi¢Ges de trabalho e salarios condignos, tais realizagGes serdo alcangadas com base em
gue? Com base na luta dos trabalhadores sociais das demais politicas publicas, em conjunto com interesses
gerais de classe.
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Sem hesitacdo quanto ao mérito das reivindicacGes e a importancia das garantias presentes na
legislacdo do SUAS, especialmente na NOB-RH/SUAS (NORMA OPERACIONAL BASICA DOS RECURSOS HUMANOS DO
SUAS) é imprescindivel aos seus trabalhadores combinar a capacidade de coalizdo politica com a robustez
da sua construgdo teorico-técnica especializada.

Nenhum trabalhador social serd valorizado atuando com senso-comum, voluntarismo e praticas
subalternizadoras, improvisadas e esvaziadas de conteudo critico transformador.

O combate a precarizagao exige associar uma resisténcia ao rebaixamento das fungdes e saldrios,
bem como a sobrecarga e desvios funcionais, com a sdlida construcdo politica e tedrica. Nesta
empreitada, cabe ainda observar um elemento adicional: a tensa contradicdo entre a perspectiva da
interdisciplinaridade e a perda da especificidade entre os integrantes da equipe do SUAS. O risco da
diluicdo de identidades e de descaracterizacao dos atributos e competéncias essenciais de cada trabalhador
e seu saber é a face lunar da flexibilizagdo e da precarizagdo tanto do atendimento quanto das realiza¢Ges
profissionais. Equipe multidisciplinar sim, trabalho multifuncional é outra proposta.

Se estes argumentos e reflexdes possuem alguma validade, a luta unifica os protagonistas do SUAS.
As tarefas sdo conhecidas: a construcdo da carreira, a organizagdo sindical, as mesas de negociacdo, as
regulacbes e mediacdes contra o poder assimétrico e ilegitimo dos maus gestores. Todos esses passos
proprios da luta dos trabalhadores quando ascende um campo novo de possibilidades devem se ocorrer em
associacdo constante e firme com a populacdo pela qualidade dos servigos socioassistenciais e do seu
financiamento. Esta estratégia certamente abre maiores possibilidades de éxito, principalmente
sustentadas pela legitimidade insubstituivel do saber transformador dos trabalhadores sociais, para além
da formulagdo de parametros formais ainda que consensuados em nivel nacional.

Em ambito maior, a combinagdo entre soberania popular e a luta politica radical pela justica social,
sob a salvaguarda do Estado, se este for efetivamente democratico, anuncia pilares vigorosos sobre os
guais se ergue a cidadania em nosso pais, se nos fortalecermos na luta geral dos trabalhadores contra o
sistema de opressao e de privilégios historicamente no poder no pais.

Na sociabilidade capitalista a extorsdo do tempo de trabalho, na sua forma assalariada como
mercadoria, consome o tempo de vida pessoal e familiar, ocorrendo a destruicdo de espacos valiosos de
sociabilidade humana e social.

Aprendemos que o tempo é o campo de desenvolvimento humano. Por isso, a tarefa de liberta-lo
da medida do dinheiro é a nossa luta do presente.

E tarefa da luta politica dos trabalhadores e por isso também do SUAS em seus servigos
socioassistenciais contribuir na ruptura com a indiferenca e anulacdo dos majoritdrios interesses dos
trabalhadores e de seu legitimo projeto de classe, tendo em vista a construgdo organica das politicas sociais
para satisfacdo das necessidades bdsicas, compactados aos processos democratizados de bem usufruto de
trabalho digno, terra, cultura e liberdade.

A CENTRALIDADE DO TRABALHO E DA FORMAGAO CONTINUADA NO SISTEMA
UNICO DE ASSISTENCIA SOCIAL: REALIDADE E AGENDA POLITICA

Jucimeri Isolda Silveira®

Este texto apresenta alguns elementos do debate sobre a gestdo do trabalho na politica de
assisténcia social, partindo dos avangos normativo-juridicos e politicos indutores da regulamentacdao de
condigdes institucionais que favorecam seu ordenamento, no contexto de realizagdo das Conferéncias de
Assisténcia Social, cujo tema abarca a centralidade do trabalho e a qualificacdo dos servigos.

2 professora do Departamento de Servico Social da PUCPR, mestre em Sociologia pela UFPR, doutoranda em Servigo
Social na PUCSP, consultora em gest3o do trabalho da SNAS/MDS e assessora técnica do FONSEAS.
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O cenario politico na assisténcia social, no ambito das instancias de pactuacdo e de controle social,
revela a direcdo coletiva para a materializacdo dos mecanismos estratégicos que efetivem condi¢Ges de
trabalho, garantam direitos assim como possibilitem o pleno desenvolvimento das capacidades dos seus
trabalhadores e a qualificagcdo dos servigos prestados a populagao.

Nesta perspectiva, serd abordado o necessario processo de desprecariza¢do do trabalho na politica
de assisténcia social, diante do contexto de reconfiguragao das requisicOes técnicas e éticas da politica de
assisténcia social, e de reafirmac¢do das estratégias centrais que implementam a gestdo do trabalho no
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). Processo que depende, certamente, de pactos e adesdes
consistentes nos aprimoramentos imprescindiveis a capacidade gestora dos entes federados, cuja relagao
cooperada deve garantir financiamentos e reordenamentos relacionados as responsabilidades publicas, e
de fortalecimento dos espacos e mecanismos de controle social para os direcionamentos politicos
consequentes na esfera publica da assisténcia social.

Desprecarizagao e reconfiguragao do trabalho no SUAS

Acompanhando as diretivas da Constituicdo de 1988 e da Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS)
— Lein28.742/1993 —, o SUAS inaugura um novo marco regulatdrio que expressa a constru¢do do contetdo
especifico da assisténcia social na protecao social brasileira, na perspectiva da superacdo de sua trajetdria
de descontinuidade e de fragil regulamentacdo democratica, combinada com a residualidade
assistencialista. Desta forma, a implementacdo e o aprimoramento do SUAS requer ordenamentos
institucionais e praticas politicas que expressem novos e superiores patamares de estruturagdo do trabalho
e da sua gestao.

Os debates realizados em todo o Brasil abordando a organizagdo politica dos trabalhadores e seu
lugar na politica de assisténcia social, o reconhecimento das profissGes de nivel superior, a partir da dire¢do
basilar do trabalho socialmente necessdrio, no desenvolvimento das funcGes de gestdo e na oferta dos
servicos, sé reforcam e impulsionam a necessaria regulamentacdo e conquista, na esfera publica da
assisténcia social, de mecanismos garantidores de direitos no ambito das relagdes de trabalho.

A VIII Conferéncia Nacional de Assisténcia Social apresenta uma agenda politica virtuosa para a
conquista dos avancos na consolidacdo do SUAS, qualificacdo dos servigos, valorizagdo dos trabalhadores e
adensamento dos espacos politicos de controle social, sob as aspiragdes democraticas.

Na esteira da afirmacdo dos avancos necessdrios para a efetivacdo da Norma Operacional de
Recursos Humanos do Sistema Unico de Assisténcia Social (NOB/RH/SUAS), aprovada pela Resolugdo n®
269/2006 do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), comparecem nos debates temas centrais da
gestdo do trabalho e estratégias para sua estruturacdo que devem reconfigurd-lo na assisténcia social, no
que se refere a gestdo das condi¢cdes em que este se realiza e a definicdo dos resultados esperados.

A NOB/RH/SUAS consolida os principais aspectos da legislacdo vigente para a gestdo publica do
trabalho, estabelecendo regras para sua aplicacdo e mecanismos reguladores da relacdo dos gestores com
os trabalhadores dos servicos socioassistenciais. Trata-se de um importante instrumento para a
consolidacdo do SUAS e a estruturacao da gestdo do trabalho, direcionada para a construcdo de processos
politicos e institucionais que expressem o compromisso ético-politico dos trabalhadores, a garantia de
direitos no ambito dos servicos, a regulacdo do trabalho ofertado, visando a qualificacdo da oferta de
servicos e o desenvolvimento da capacidade de gestdo, além de suscitar o envolvimento efetivo das
instituicdes formadoras de profissionais para a assisténcia social.

Comparecem, assim, temas como realizacdo e admissdo por concursos publicos, remuneracdo
condigna, redugdo de jornada de trabalho, condicBes éticas e técnicas, equipes de referéncia na gestdo e
nos servicos, saude do trabalhador, seguranca no trabalho, adequagdo ou construgao de Planos de Cargos,
Carreira e Saldrios (PCCS), adequacdo da formacdo profissional as necessidades da politica publica e a
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implementacdo de uma Politica Nacional de Capacitacdo, direcionada pelo principio da educagao
permanente.

A gestdo do trabalho na politica de assisténcia social mostra-se, desde a elaboragdo da
NOB/RH/SUAS, incompativel com processos gerenciais de controle de pessoas, pela mera adequagéo entre
perfis e fungdes, e com o desenvolvimento de suas qualificagbes. Ainda que o trabalho na assisténcia social
careca de regulamentacdes que compatibilizem competéncias/fungdes com avaliagcdo de resultados, a
gestdo desta dimensdo do SUAS requer a adogao de instrumentos unificados e de estratégias consistentes
na direcdo da desprecarizacado das condicdes e dos vinculos de trabalho.

A NOB/RH/SUAS é o instrumento normativo orientador das praticas politicas e dos pactos
intergetores que possibilitem a implementacdo das condicdes de negociacdo e de controle social sobre a
gestdo do trabalho do SUAS, nas trés esferas de governo. Como parametro e referéncia, a normativa
estabelece requisitos que impactam na estruturagdo dos servigos estatais, particularmente pela defini¢dao
das equipes de referéncia para a estruturacdao dos servicos na protecao social basica e na protecao social
especial de média e alta complexidade, ou seja, nos Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS), nos
Centros Especializados de Assisténcia Social (CREAS) e nas instituicGes de acolhimento (abrigo, casa-lar,
casa de passagem, familia acolhedora, republica, instituicdes de longa permanéncia).

Estd estabelecido que as equipes de referéncia sejam constituidas por servidores do quadro
efetivo, responsaveis pela organizacdo e oferta de servicos, programas, projetos e beneficios de protecdo
social basica e especial, considerando o numero de familias e individuos referenciados, o tipo de
atendimento e as aquisi¢cdes a serem geradas.

Assistentes sociais, psicdlogos e advogados — nos CREAS —, profissionais de outras areas de nivel
superior, além de trabalhadores de nivel médio, constituem as equipes de referéncia, considerando-se a
definicdo de patamares bdsicos no cumprimento dos requisitos relativos as responsabilidades das gestGes
municipais, tendo em vista os portes dos municipios e a dinamica dos territorios.

O processo de reconhecimento das categorias de nivel superior tem oferecido condi¢Ges para
qualificar novas requisicGes técnicas éticas, adensando canais de disputa por legitimidade, no
reconhecimento de competéncias, atribuicdes e habilidades. Processo este, direcionado pelo acumulo
tedrico e politico produzido na assisténcia social, que objetiva a valorizagdo da contribuicdo diversificada,
porém unificada e direcionada pelo projeto politico de defesa da assisténcia social como politica estratégica
na constituicdo de amplo, universal e democratico sistema de protecdo social.

A ativacdo de canais de participacdo dos trabalhadores para o controle democratico da gestdo do
trabalho alimenta as lutas e as formas de organizacdo que impactem politicamente neste processo,
resultando em avangos estruturantes, como a instituicdo das mesas de negociacao e a implantagdo de uma
Politica Nacional de Capacitacdo.

A implementag¢do do SUAS no Brasil demonstra um crescimento progressivo de trabalhadores.
Dados recentes obtidos no Censo SUAS (2010) permitem uma andlise comparativa do contingente de
trabalhadores de assisténcia social, com destaque para o numero significativo de trabalhadores de nivel
médio e de nivel fundamental: uma representacdo de 45% e de 24% respectivamente.
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Trabalhadores da Assisténcia Social nas administragoes
municipais, segundo nivel de escolaridade

Total: 220,730 trabalhadores

A informacdo de que hda um total de 220.730 trabalhadores na assisténcia social reforca a
necessidade de se aprimorar os mecanismos de identificacdo dos trabalhadores presentes na gestdo e nos
servicos, na rede publica e privada. Demanda a regulacdo de mecanismos publicos que efetivem um
diagnodstico do perfil e das condicdes de trabalho, além de uma politica de formagdo continuada,
nacionalizada na sua abrangéncia e unificada nas diretrizes, nos processos e conteldos, particularmente
nas capacitagdes em servigos, primazia da responsabilidade da gestao.

No processo de estruturacdo das equipes muitas sdo as situacbes a serem enfrentadas,
considerando o histérico de precarizagdo e a tendéncia da pratica do rearranjo institucional quanto aos
requisitos vinculados ao financiamento, o que exige um efetivo aprimoramento da gestdo, sobretudo no
cofinanciamento compartilhado e no monitoramento e avaliacdo das a¢des.

Quanto a composicao das equipes de referéncia e sua relacdo com a implantagdo dos servigos e
reordenamento da gestao, algumas dificuldades podem ser aqui sinalizadas:

e auséncia e/ou insuficiéncia de admissdo por concurso publico, com ndmero significativo de
profissionais contratados por tempo determinado e com baixos saldrios;

e remuneracdo insuficiente dos trabalhadores do quadro préprio, além da inexisténcia de
politicas de valorizagdo;

e equipes definidas na quantidade minima para atender o conjunto de servicos e demandas
do territdrio ou mesmo municipio;

e equipes incompletas ou substituidas por profissionais sem formacgdo qualificada nas
politicas publicas, particularmente na assisténcia social;

e numero excessivo de trabalhadores de nivel médio em relagdo aos profissionais de nivel
superior, resultando em substituicdo de atividades com implicagdes éticas;

e auséncia e/ou insuficiéncia na capacitacdo das equipes de referéncia e formacdo
profissional precarizada ou insuficiente para atender as demandas essenciais do SUAS;

e equipes técnicas que desenvolvem atividades de responsabilidade de outros profissionais
ou relacionadas as func¢des de gestdo do SUAS, a exemplo de técnicos do CRAS que
elaboram os instrumentos de gestdo da politica no municipio;
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e auséncia de definicdo e composicdo de equipes de referéncia para a gestdo municipal e dos
estados;

e indefinicdo de padrdes de qualidade e resultados nas atividades desenvolvidas;

e sobrecarga de atividades, considerando a demanda no territério e a insuficiéncia de
equipe;

e auséncia de definicbes e regulamentacbes sobre as responsabilidades especificas e
intersetoriais na relagdo com as demais politicas publicas e o sistema de justica, o que
sobrecarrega as equipes e precariza o acesso aos direitos relativos ao conjunto das politicas
de protecdo social e os sistemas de garantia de direitos;

e trabalho submetido a uma légica “produtivista”, centrada nas metas quantitativas, nos
controles burocraticos e gerenciais tecnicistas;

e trabalho constrangido pelas praticas clientelistas que desconsideram as diretrizes
democraticas na assisténcia social.

A NOB/RH/SUAS ja estabelece regras que qualificam a gestdo e, por consequéncia, os servigos,
como a definicdo de servidores de nivel superior do quadro préprio para as coordenac¢des de CRAS e de
CREAS com experiéncia em trabalhos comunitdrios e gestao de servigos, programas, projetos e beneficios.
No campo da gestao, sdo definidas fungdes essenciais vinculadas a necessaria composi¢dao de um quadro de
profissionais de referéncia para o desenvolvimento de atribuicGes de gestdo do sistema municipal,
planejamento, gerenciamento, coordenagao, gerenciamento do Fundo Municipal de Assisténcia Social e do
sistema de informagdo, monitoramento e avaliacdo. Parametros regrados que qualificam a gestdo do
trabalho.

Importante destacar que a qualidade dos servicos prestados a popula¢do depende, sobretudo, de
condicBes e relagbes de trabalho, nas dimensdes dos vinculos trabalhistas, de fatores materiais para o
desenvolvimento de atividades e de condicbes éticas e técnica, além de um sistema de controles publicos
dos pactos e requisitos para gestdo e oferta de servigos.

Os dados da Munic/IBGE (2010)** revelam um aumento exponencial no contingente de
trabalhadores no SUAS, com acréscimo expressivo, entre 2005 e 2009, de 30,7%. Entretanto, o numero de
trabalhadores sem vinculo permanente cresceu 73,1%, ou seja, a maioria dos novos empregos mantém
contratos de trabalho precdrios. Os dados demonstram um decréscimo de 12,8%, em 2005, para 8,5%, em
2009, de trabalhadores celetistas. Todavia, os dados apontam que metade dos trabalhadores do SUAS, ou
seja 44,6%, nao possui vinculo permanente, trazendo consequéncias a serem sublinhadas, como alta
rotatividade e precariza¢do dos servigos.

Outra fonte comparativa é o Censo SUAS (2010), que ilustra, conforme se verifica no grafico a
seguir, uma persistente precarizagdao de vinculos de trabalho, jd que apenas 39% dos trabalhadores sdo
estatutdrios, reforcando a necessaria adogdo de pactos e de mecanismos que impulsionem a composicdo
de um amplo quadro de servidores permanentes, com estabilidade funcional e ascensdo de carreira, com
remuneracao compativel e seguranga no trabalho. Vejamos os dados:

2 pesquisa de Informacdes Basicas Municipais, IBGE, 2010.
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Trabalhadores da Assisténcia Social nas administragdes
municipais, segundo vinculo empregaticio

Uma andlise mais detalhada da natureza do vinculo nos dados apresentados acima, especialmente
dos trabalhadores de nivel superior e de nivel médio, demonstra um grau elevado de vinculos em
discordancia com as definigdes da NOB/RH/SUAS, considerando, ainda, os requisitos relacionados a
presenca de assistentes sociais, psicdlogos, advogados, profissionais de nivel superior com outra formacdo
e trabalhadores de nivel médio, nos CRAS, CREAS e instituicdes de acolhimento na alta complexidade.

No grafico a seguir, destaca-se, a partir desta consideracdo, a porcentagem significativa de
celetistas e comissionados de nivel médio e superior, com proporgdo menor destes segmentos para outros
vinculos.

Grafico 24- Funcionarios Municipais segundo o Tipo de Vinculo e a
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A precarizagao do trabalho no SUAS seria uma realidade gerada pelo préprio Sistema? A histdria de
auséncia do Estado no ambito das politicas publicas, sob a programatica neoliberal que gerou processos
reformistas com consequente restricdo das respostas institucionais em matéria de direitos, além da
residualidade e da descontinuidade nas agdes, estas nutridas pela cultura clientelista, enraizada na area,
comp&em o conjunto de determinagées na gestao do trabalho na esfera estatal.

Tais aspectos sao aprofundados pelos constrangimentos politicos e institucionais que caracterizam
a realidade do federalismo e da descentralizagdo brasileira, especialmente pelas determinagdes da
formacdo social do pais, do tipo de desenvolvimento econ6mico gerador de disparidades regionais e
desigualdade, pela baixa capacidade fiscal e gerencial dos municipios que tendem, majoritariamente, a
seguir a légica da estruturacdo das equipes com recursos federais, mediante as contratacdes tempordrias
que atendam aos requisitos “minimos” do SUAS.

O misto entre “filantropiza¢do” estatal, politicas residuais e focalistas, e reducdo neoliberal do
papel do Estado conforma, portanto, um quadro de reduzido corpo de servidores permanentes, além de
uma rede privada fragilmente regulada no passado para atender os preceitos da politica publica de
assisténcia social.

Entretanto, o SUAS possui mecanismos indutores da estruturacGo das equipes e da gestéo, na
perspectiva de patamares acedentes de aprimoramentos. A Lei 12.435 sancionada pela presidenta Dilma
em 06/07/2010, estabelece um mecanismo estratégico para o enfrentamento da precarizacdo do trabalho
no SUAS e consolidagdo da NOB/RH/SUAS, por prever a possibilidade de repasses de recursos do Fundo
Nacional de Assisténcia Social para o cofinanciamento da contrata¢do de trabalhadores da assisténcia social
dos municipios, desde que sejam servidores publicos concursados.

A autorizagdo legal para o pagamento de pessoal do quadro préprio, o que ja é possivel na
contratacdo de orientadores do Projovem Adolescente, serda um importante dispositivo na pactuacdo
intergestora de condicGes de trabalho, composicdo de equipes, entre outros componentes da gestdo e dos
servicos prestados pelos trabalhadores. Assim, uma das agendas politicas que unifica interesses de
trabalhadores e gestores é, justamente, a incorporagdo legal do SUAS a LOAS, além de outros desafios
regulatdrios e de financiamento das condi¢bes para a organizacdo dos servigos, como a construcdo e a
adequacdo de equipamentos, e a capacitacdo continuada, o que requer pactos que espelhem os
aprimoramentos do SUAS no cumprimento de responsabilidades das esferas de governo, submetidas ao
controle democratico.

Politica de Capacitacao: pela valorizacdo do trabalhador e a qualidade dos servigos

O cendrio de precarizacdo das condicdes do trabalho no ambito da politica publica de assisténcia
social e os processos recentes que sinalizam o compromisso coletivo pela organizacdo da gestdao do
trabalho, em seus mecanismos regulatérios, estratégias e instancias, configuram uma conjuntura propicia
para qualificacdo do trabalho e dos servigos. Tal qualificagdo depende da implementagdo de politicas de
valorizacdo do trabalho no SUAS e dos seus trabalhadores, em conformidade com as diretivas e principios
ordenados, ao tempo em que os pactos intergestores avangam em patamares progressivos de adesdo dos
entes federados ao SUAS, no cumprimento de responsabilidades.

As bases para a formacdo continuada na assisténcia social devem oferecer condi¢Ges para a
superacao de praticas tradicionais e conservadoras, passiveis de superac¢do histérica, num movimento que
impulsione mediacdes técnicas e ético-politicas orientadas por principios condizentes com os objetivos
democraticos do SUAS, na relagdo entre formacao profissional e exercicio profissional.

Cabe destacar que a cultura politica brasileira é reveladora de uma perversa atualizacao de relagbes
conservadoras que expressam a internalizagdo de valores baseados em padrdes considerados adequados.
Sua ideologizagdo tem consequéncias que se colocam na contramao da democracia. A repeti¢cdo “acritica”
de valores dominantes na dinamica do cotidiano em sua superficialidade e imediatismo conduz praticas,
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amplamente negadas na producdo tedrica e no debate ético-politico acumulado. Algumas podem ser
apontadas: (1) criminalizacdo dos pobres, dos movimentos sociais e de outras formas de resisténcia e
organizacdo; (2) moralizagdo da questdo social, resultando em naturalizacdo da desigualdade e
compreensdo de uma questdo de carater inadequado; (3) “psicologizacdo” da questdo social, como efeitos
na definicdo de comportamentos patolégicos nas dindmicas sociais e familiares; (4) reforco da politica
como prestacdo de ajuda e oportunidades; (5) prdticas repressivas e higienistas que remontam as
tradicionais formas de assistir e reprimir, (6) culpabilizacdo e segregacao de individuos desajustados; (7)
praticas de gestdo patrimonialista, expressando a incorporacdo de interesses particularistas reprodutoras
da cultura do favor e do mando; entre outras.

A maioria das capacitagdes realizadas no SUAS até entdo se mostram insuficientes para os desafios
apontados. E preciso investir, fortemente, na capacitacdo em servicos e induzir processos de formacdo
permanente, com envolvimento das instituicdes de ensino superior, aplicando-se a estratégia da
proximidade territorial, dos polos integrados de formacdo, com adocdo de diferentes modalidades,
disseminacdo da producdo de relevancia, e de estratégias que visem a difusdo de politicas de qualidade e
de desenvolvimento territorial.

A capacitacdo continuada e o aprimoramento intelectual sdo responsabilidades de gestores e
trabalhadores, bem como das instituicdes formadoras dos profissionais da assisténcia social, tendo em vista
as implicagGes éticas das respostas dadas a populagdo usudria e os conhecimentos necessdrios. Nesse
sentido, a Politica Nacional de Capacitacdo deve articular fungdes de gestdo, objetivos dos servicos e
competéncias necessdrias, que vao desde o trabalho social até a elaboracdo da politica em cada esfera de
governo.

O trabalho na assisténcia social é central pela necessaria universalizacdo da rede socioassistencial,
com efetivo desenvolvimento da capacidade gestora dos entes federados na consolidacao de um sistema
publico e universal, articulado com as demais politicas de protecdo social e sistemas de garantia de direitos.
Cabe destacar, assim, que as praticas na assisténcia social constituem a mediacdo fundamental na
realizagdo dos direitos que demandam, certamente condi¢Ges institucionais, formagdo e conhecimentos
sistematizados.

Trata-se de um trabalho social que responde técnica e politicamente as contradi¢cdes da sociedade,
as expressdes da questao social, as formas de resisténcia e reinvenc¢do da vida. Portanto, o trabalho na
assisténcia social possui indiscutivel relevancia publica, por compor o conjunto das conquistas no campo
dos direitos e possuir uma dimens3ao “democratizante”, na exata medida em que satura a realidade e
potencializa condicdes objetivas de negar sua naturalizacdo, fortalecendo processos democraticos pelo
protagonismo individual e coletivo.

Ha que se debater, de forma permanente, o significado do trabalho social no SUAS, apostando-se
na composicao de um amplo e diversificado quadro de trabalhadores efetivos, destinados a materializar o
trabalho socialmente necessdrio, posto que correspondente as fun¢des essenciais da gestdao democratica e
aos principios ético-politicos concretizados, em condicGes objetivas, no dmbito da gestdo e da prestacdo de
servicos. Processo este que incorpora novas praticas comprometidas com o projeto democratico do SUAS,
ndao cabendo arranjos que expressam a mera disputa de um espaco no mercado. Preconiza-se a
legitimidade de conhecimentos, competéncias e atribuicdes que qualificam o SUAS e se agregam a uma
direcdo social hegemoénica de defesa do trabalho, dos direitos, da gestdo publica, da participacado
democratica.

O trabalho social aqui abordado realiza-se numa politica que possui o potencial de saturar a
realidade e impulsionar processos democraticos. Um trabalho realizado no campo dos direitos e dos
mecanismos de gestdo democratica, configurando dimensdes complexas: (1) trabalhadores que sofrem os
efeitos do trabalho constrangido pelas relagGes entre as classes e destas com o Estado; (2) um trabalho
constrangido pelas determinag¢des da formagdo social, com rebatimentos diretos na vida da populagdo
atendida, na cultura politica identificada no cotidiano de trabalho, nas instancias e dinamicas institucionais;
(3) trabalho social realizado em condicGes adversas, na relagdo entre limites e possibilidades a serem
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capturadas, destinado a ampliacdao de direitos a populagao, dentre eles o préprio direito ao trabalho, com
centralidade em processos politico-pedagégicos que potencializem capacidades humanas dos proprios
trabalhadores e dos usudarios dos servigos.

E fundamental assinalar que trabalhadores realizam seus processos interventivos em condicdes
objetivas que configuram limites e possibilidades. A ética do trabalho no SUAS preconiza a assuncdo de
perfis criticos e propositivos, demandando rigor tedrico-metodolégico e compromisso politico para
concretizacdo de processos que revertam condi¢Bes institucionais obstantes a ampliagdo dos direitos.
Preconiza, ainda, a constituicdo de sujeitos politicos no reconhecimento do potencial reflexivo e
interventivo de suas praxis.

Portanto, a atuacdo interdisciplinar deve oportunizar espacos dialdgicos, inovadores, coletivos,
capazes de explicitar éticas que objetivam a liberdade de fazer escolhas criticas entre alternativas,
reconhecendo a vida cotidiana como espago de realizagdo de media¢Bes entre demandas, interesses,
necessidades, com respostas técnico-politicas consistentes e alicercadas por principios democraticos.

A esfera publica da assisténcia social deverd mover os trabalhadores e suas organiza¢des
politicas e académicas a participacdo e producdo na drea, na direcdo da organizacdo coletiva, na afirmacgao
de competéncias, atribuicGes e prerrogativas. O posicionamento de competéncias essenciais,
fundamentais, especificas e compartilhadas, na légica da complementariedade do trabalho coletivo,
depende da participagdo solidaria e ativa dos trabalhadores para a expressao do protagonismo coletivo.

Os avangos na gestdo do trabalho no SUAS exigirdo, certamente, o aprimoramento da ldgica
cooperativa entre as esferas de governo, no cumprimento das responsabilidades definidas e dos patamares
pactuados nas instancias colegiadas. Mas depende, sobretudo, da atuacdo politica dos trabalhadores, em
diferentes espacos, institucionalizados ou ndo, com presenca fortalecida de suas organizagGes politicas.

Para avancar na gestao do trabalho no SUAS

Os avangos progressivos na estruturacdo da gestao do trabalho do SUAS, na conquista de direitos e
na qualificacdo de servigos prestados a populagdo dependem de estratégias ja previstas na NOB/RH/SUAS
gue devem ser materializadas por determina¢do e compromisso das instancias de controle social e de
pactuacdo. Tais estratégias possuem desdobramentos, em condigdes institucionais objetivas, em
particularidades locais e regionais, que conclamam as iniciativas politicas e os aprimoramento do SUAS.

A autorizagdo legal para pagamento de pessoal do quadro prdprio, com investimentos
compartilhados entre as esferas de governo, tanto na composicdao das equipes de referéncia quanto na
capacitagdo permanente e na estruturagdo das condigBes institucionais de gestdo e de prestacdo de
servigos, certamente impulsionara a estruturagao da gestdo do trabalho e ampliagao dos servigos.

Outros avancos que garantam condi¢cdes de trabalho e qualifiquem servicos na direcdo da
universalidade do direito a assisténcia social e dos demais direitos, acompanham a ratificacdo do
compromisso coletivo pela efetivacdo da NOB/RH/SUAS, cabendo a reafirmacdo dos seus eixos e dire¢des
estruturantes da gestdo do trabalho:

1. “desprecariza¢Go” dos vinculos de trabalho no SUAS, com o fim da terceirizacdo e ampliacdo do
quadro de servidores permanentes, considerando as funcdes de gestdao do SUAS, os servicos e as
demandas por direitos nos territorios;

2. implantacdo das mesas de negociagdo nas trés esferas de governo, com acompanhamento da
efetivacdo dos principios e das diretrizes nacionais;

3. instituicdo dos PCCS do SUAS, com realizagdo de pactos conjuntos nas instancias do SUAS, para seu
efetivo funcionamento, na estruturacdo de carreiras, definicdo de funcgGes, perfis e formacao
adequados, considerando as fun¢Oes de gestdo, as aquisi¢cdes sociais a serem geradas e os
resultados objetivos, para qualificagcdo dos servigos;
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4. implanta¢do de uma Politica Nacional de Capacita¢do, orientada pelo principios da educagdo
permanente, nacionalizada, quanto as diretrizes e a implementacao dos Planos de Capacitacdo nas
trés esferas de governo, com compartilhamento do financiamento; sistematica e permanente na
sua operacionalizagdo; universalizada e diferenciada quanto ao publico (trabalhadores,
conselheiros e gestores) e articulada com processos de monitoramento e avaliagdo de resultados.

Avangar na qualificacdo dos servigos que materializem direitos das condi¢cdes em que o
trabalho se realiza, resultando em ampliacdo dos direitos sociais e do trabalho, requer a andlise totalizante
das adversidades, dos limites institucionais, das contradi¢gdes estruturais e conjunturais. Ao mesmo tempo,
o reconhecimento dos grandes avancos obtidos na implantacdo do SUAS, com impulso as estratégias
nacionais que unificam impactos.

Este processo depende, sobretudo, da afirmagdo do projeto politico construido na assisténcia
social, projeto este que supera interesses corporativistas e impulsiona uma reforma intelectual e moral na
area, sem espaco para o conformismo, a naturalizacdo da desigualdade e a banalizacdo da vida. Uma
reforma ampla destinada a alargar o Estado em resposta aos interesses legitimos e histéricos dos usuarios e
dos trabalhadores, transformando o presente sempre rico de possibilidades de um novo tempo histérico.
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Qualificagdo dos Servigos Socioassistenciais para a consolidagcao do SUAS e acesso aos

direitos socioassistenciais
Egli Muniz®

A qualificagdo dos servigos socioassistenciais foi contemplada no tema da VIl Conferéncia Nacional
de Assisténcia Social, sinalizando mais um significativo avang¢o para a politica de assisténcia social.
Entretanto, uma longa trajetéria foi percorrida para que se pudesse falar de qualidade dos servicos em um
pais no qual a assisténcia social sempre foi marcada pelo seu carater de ajuda, de dever moral e pelos seus
servicos paliativos, emergenciais, segregadores e pontuais.

A qualidade é um tema de relevancia mundial e vem se posicionando no centro do debate no
campo das politicas sociais. Ndo restam duvidas de que vem na esteira do discurso da eficiéncia e eficacia,
tdo ao gosto da ideologia neoliberal, na direcdo da racionalizagdo dos recursos destinados as politicas
sociais. No entanto, existe uma perspectiva que a vé como uma exigéncia ética, na direcdo da luta e
expansao dos direitos sociais desde o século passado. Nesta perspectiva, o processo de qualificagdo dos
servigcos tem o usudrio como sujeito central de toda a agao.

E esta légica que percorre todo o raciocinio desenvolvido neste texto, o qual faz uma breve sintese
da trajetdria dos servigos socioassistenciais no pais, procurando demonstrar sua evolu¢do ao longo da
histéria, desde quando as primeiras “rodas dos enjeitados” comegaram a ser criadas pela Igreja, no século
XVI, salientando as marcas assumidas nesse periodo, até se tornarem direito do cidad3do e dever do Estado,
com a Lei Orgénica da Assisténcia Social (LOAS) e, finalmente, com o Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS), ganharem reconhecimento como parte relevante da protecdo social da assisténcia social,
afiancando segurangas que |lhe sdo especificas na garantia dos direitos socioassistenciais. Ressalta o papel
do Estado nesta trajetéria e pontua também algumas das estratégias criadas na definicdo e implementacgao
da qualidade dos servicos, sinalizando alguns dos enormes desafios a serem ainda superados, sem
pretensdo alguma de esgota-los.

A evolugdo processual e histdrica da implantacido e implementacio dos servigos
socioassistenciais no Brasil

Os primeiros servicos assistenciais datam de 1560, conforme modelo trazido de Portugal,
oferecendo albergue e assisténcia a saude. Seguiram-se, na mesma linha de atuacdo, as acdes
desenvolvidas pelas ordens religiosas catdlicas que foram ampliadas paulatinamente até a criacdo, em Sado
Paulo, em 1825, da chamada “roda dos enjeitados”, destinada a abrigar criancas abandonadas. A
preocupacao era apenas caritativa e beneficente e a assisténcia era combinada com a repressao.

O criterioso estudo de Mestriner (2001) relata que, na segunda metade do século XIX, periodo que
se estende até 1930, ainda sob influéncia religiosa, a énfase foi dada a prevencdo das doencas contagiosas,
para que nao se espalhassem na sociedade. Com a orientacdo da medicina social, foram criados espacos
gue segregavam os “assistidos”, onde se multiplicavam as normas e regras de comportamento. Os servigos
assistenciais desenvolveram um carater disciplinador e uma légica de segregacdo, retirando seus usuarios
do convivio social: asilos de menores, de velhos, de mendigos, orfanatos e patronatos; institucionalizando
individuos considerados pela sociedade como incapazes (para o trabalho), legado dificil de superar até os

% Doutora em Servigo Social pela Pontificia Universidade Catdlica de S3o Paulo (PUC-SP), professora de Gestdo Social
e Gestdo da Politica de Assisténcia Social, autora do livro Servicos de Protec¢do Social: um estudo comparado Brasil-
Portugal, 2005.
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dias de hoje. Sua situacdo era atribuida a deficiéncias individuais, responsabilizando-os por sua condi¢dao de
pobreza.

Até entdo, o Estado eximia-se quase que totalmente de sua responsabilidade com as sequelas da
guestdo social, deixadas a caridade privada, limitando-se ao repasse de eventuais e parcos auxilios a essas
instituicdes. Foi no periodo getulista (1930 a 1945) que teve inicio a regulacdo estatal, embora muito débil,
pois se delegou ao Conselho Nacional de Servico Social (CNSS), criado em 1938 e formado por membros
ilustres da cultura e da filantropia, o parecer sobre os pedidos de subven¢des as obras assistenciais.

A grave crise econdmica de 1929 atingiu o pais, em processo de industrializacdo, o que provocou o
desemprego e a diminui¢cdo do saldrio, aumentou a miséria e a luta dos trabalhadores por melhores
condicGes de vida e criou situacGes de tensdo social. Nessa conjuntura, o novo governo assume um
discurso ideoldgico, comprometendo-se a efetivar a democracia pela “justica social”. Os trabalhadores
formalmente contratados sdo contemplados por meio de uma extensa legislacdo de protegdo ao trabalho
que incorpora suas principais reivindicacdes. Para a grande massa de trabalhadores, espoliada de seus
direitos, destina-se o amparo social por intermédio do extenso conjunto de instituicdes sociais criadas
desde o século XVI.

Nessa perspectiva, é estimulada, por meio de subvencdes, a criacdo de internatos para meninos e
meninas, que cedo sdo retirados de seus lares para fins disciplinadores, tornando-se usual a pratica da
internacdo desnecessaria. Sdo incentivados também os dispensarios, creches, escolas de oficio e institutos
de ensino profissional para adolescentes, que cedo sdo inseridos no mercado de trabalho, para prevenir a
delinquéncia e a marginalidade, naturalizando o trabalho infantil.

A assisténcia social desenvolve-se e amplia-se por meio de um sem-nimero de servicos
assistenciais esparsos, fragmentados, paliativos, emergenciais, afirmando um modelo que perpetua a
segregacdo e a exclusdo social, uma das marcas mais significativas e dificeis de superar da assisténcia social
brasileira.

Em 1942, nasce a primeira grande instituicdo estatal de assisténcia social: a Legido Brasileira de
Assisténcia (LBA), inaugurando a intervenc¢dao do Estado nesse campo. No entanto, sua presidéncia foi
atribuida a primeira-dama Darcy Vargas, imprimindo-se outra indelével marca a assisténcia social brasileira:
a presenca das primeiras-damas no seu comando, o que a impregna do personalismo, da bondade
feminina, da presenca do voluntariado e a distancia mais uma vez da natureza de uma politica publica, de
inteira responsabilidade e comando estatal, com regulacdo de ambito nacional, com unidade de servigos e
beneficios implementados para todos os cidaddos.

Reforca-se, ainda, a marca da subsidiariedade, pois a intervencdo estatal mais uma vez se limita a
distribuicdo de auxilios financeiros e subvencdes as instituicdes sociais, a quem continua a ser delegada a
responsabilidade nesse campo.

O periodo turbulento que marcou o fim da Era Vargas oportunizou o surgimento de novos atores
politicos, abrindo espaco para a participacdao das classes trabalhadoras, que se unem nas reivindicacdes e
pressdes por protecao social.

Nessa conjuntura, pela primeira vez na histéria do pais, o Estado admite sua responsabilidade social
ndo apenas pela regulacao do trabalho. Como resposta a “questao social”, alia-se ao empresariado e sao
criadas as grandes instituicGes, como o Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI), o Servico
Nacional de Aprendizagem Comercial (SENAC), o Servigco Social do Comércio (SESC) e o Servico Social da
Industria (SESI), voltadas a educacdo e qualificacdo da forca de trabalho. Contudo, a assisténcia social aos
trabalhadores informais, aos sem carteira assinada ou aos desempregados continua mantida pela via das
instituicdes filantrdpicas, ainda sob a regulagdo do CNSS, mas agora é incentivada a introdugdo de
profissionais de Servico Social e a ampliacdo e qualificagdo de seu voluntariado.

A instalacdo de servicos municipais, implantados inicialmente em S3o Paulo, ainda é estimulada,
reproduzindo o mesmo modelo getulista, com a primeira-dama Leonor de Barros a frente da Caixa de
Assisténcia Social do municipio.
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O fim da Era Vargas abre espaco para a industrializagao, aliada a investimentos estrangeiros. O pais
inicia um processo de desenvolvimento econ6mico, embora com crescente empobrecimento de amplas
parcelas da populacdo, porém, equivocadamente, acreditava-se que “quando o bolo crescesse, seria
distribuido entre todos”.

As graves instabilidades econ6micas, politicas e sociais que se seguem acabam na ditadura militar,
gue dura cerca de vinte anos (1964-1985). O Estado amplia sua intervencdo em todas as areas e o poder é
centralizado na esfera federal. Aumenta o desemprego e o empobrecimento da populagdo se amplia,
acelera-se a concentragdo de renda, acentuando a desigualdade social. Embora qualquer movimento
popular seja duramente reprimido, o descontentamento e as tensGes crescem e o governo lan¢ca mao das
politicas sociais para tentar aplaca-las e se legitimar socialmente.

Mais uma vez a assisténcia é combinada a repressao e seu carater tecnocratico acentua-se ainda
mais, ganhando estrutura e racionalidade. Os servigos, programas e projetos sdo segmentados de acordo
com a faixa etdria atendida e sdo centralizados nas grandes instituicdes nacionais. Criancas e adolescentes
abandonados ou infratores passam para a responsabilidade do Estado por meio da Funda¢do Nacional do
Bem-Estar do Menor (Funabem), criada em 1964, que uniformiza e centraliza o planejamento,
descentralizando o atendimento para estados e municipios. Como a LBA, que havia também se expandido
para estados e municipios por meio de Centros Sociais, desenvolve suas a¢Ges de forma paralela a esses
entes da federagdo que igualmente expandem seus servigos, criando secretarias especificas da area.
Todavia, inexiste qualquer preocupacdo de articulagdo e o paralelismo dos servigos e superposicdo das
acdes torna-se uma nova marca do modelo assistencial e se soma a fragmentacdo das acdes e pulverizacdo
de recursos.

Na verdade, os servicos assistenciais de estados e municipios funcionam por meio de um conjunto
de agOes profusas e difusas, em carater suplementar as outras politicas, particularmente a saude e
educacdo, por meio da doacdo de remédios, Orteses e proteses, suplementos alimentares, além de
alfabetizacdo de adultos, melhoria da habitagdo, programas de formac¢do de mdo de obra e outros, a¢des
das quais muitos municipios ainda ndo conseguiram se desvencilhar.

A assisténcia social reafirma seu carater de acdo voltada exclusivamente a pobreza e consagra-se o
Plantdo Social como um dos principais servigos assistenciais municipais, atendendo individualmente, caso a
€aso, com rigorosos processos seletivos para escolher os mais “pobres”. Sua preocupagdo maior com o
necessitado, e ndo com a necessidade, caracteriza-a pelas a¢des ocasionais, emergenciais, em detrimento
de uma perspectiva de agdo coletiva em face das demandas e necessidades sociais.

Por outro lado, municipios e estados reproduzem o modelo federal de repasse de recursos a
entidades da rede privada por meio de convénios, agora de maneira mais técnica e burocratica.

O fim da ditadura, marcado por grande pressdo popular pelo retorno da democracia, das eleigdes
diretas, pela recuperacdo do Estado de Direito, revela a grave crise econOmico-social e o extremo
empobrecimento da populacdo, em virtude do endividamento externo, dos elevados indices inflacionarios
e dos constantes arrochos salariais, traz o imenso desafio de enfrentamento da pobreza, além do
rompimento com a arcaica e arraigada cultura autoritdria, patrimonialista e clientelista que se impregnou
durante séculos na forma de governar brasileira.

A unido de forgas populares em torno da constituinte conquista uma Constituicdo cidada e alca a
assisténcia social a politica social no campo da seguridade social. Finalmente, a sociedade brasileira
reconhece legalmente que todo cidaddo brasileiro vitima da desigualdade social deve ser protegido pelo
Estado. A assisténcia social torna-se, portanto, dever do Estado e direito de todo cidaddo que dela
necessitar, independentemente de qualquer contribuicdo.

Em 1993, pela pressao de um movimento nacional que se instalou sob a lideran¢a de universidades
e da categoria profissional dos assistentes sociais para debater os iniUmeros projetos e para reivindicar sua
regulamentacdo, a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) é sancionada, reafirmando a assisténcia social
como campo do direito e na esfera da responsabilidade estatal, exigindo a¢do positiva e ativa do Estado.
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Entretanto, o idedrio neoliberal ja havia atingido o pais com sua tese de Estado minimo, com sua
proposta de reducdo dos drgdos estatais e corte nos gastos sociais, privatizagdo de empresas e servigos
publicos e implosdo da legitimidade dos direitos e da esfera publica. Nesse cenario, poucos avangos foram
conquistados no processo de reordenamento institucional da assisténcia social.

Em 1995, assume o presidente Fernando Henrique Cardoso, que, logo no primeiro dia de seu
mandato, extingue o Ministério da Integracdo e Bem-Estar Social, a LBA e o Centro Brasileiro para a Infancia
e Adolescéncia (CBIA). Os programas de assisténcia social sdo integrados ao Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social, porém a assisténcia a crianca, ao adolescente e ao portador de deficiéncia é vinculada ao
Ministério da Justica, ferindo a diretriz do comando Unico das agles, reiterando a fragmentagdo das
instituicdes e pulverizagdo de recursos (MUNIZ, 1999, p. 83).

Estabelece, ainda, o Programa Comunidade Solidaria, dirigido por sua esposa, com o qual consolida
o papel da “primeira-dama” aliada a assisténcia social e incentiva a continuidade dessa figura nos estados e
municipios, exaustivamente condenada em diagndsticos anteriores, exercendo papel concorrente a
Secretaria de Estado da Assisténcia Social (SEAS), criada pela mesma Medida Proviséria como 6rgao
encarregado de formular e coordenar a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS).

A provisdo da assisténcia social por meio de beneficios e servicos prosseguiu extremamente
incipiente, embora os servicos continuassem representando a parcela mais significativa da assisténcia
social.

A LOAS determina, como competéncia dos municipios, a prestacdo dos servicos assistenciais,
apoiados técnica e financeiramente pelos estados e Unido, cabendo ao Conselho Nacional de Assisténcia
Social (CNAS) normatizar e regular a prestacdo de servicos de natureza publica e privada no campo da
assisténcia social. Entretanto, o Estado continua se desresponsabilizando da regulagao, financiamento e
provisdo dos servicos assistenciais, assumidos quase que totalmente pelas entidades de assisténcia social. A
solidariedade da sociedade civil é (re)valorizada, o que justifica a auséncia do Estado, ou (re)filantropizada,
o que significa um retorno a primazia do dever moral, da caridade e da benemeréncia.

Em relagdo a regulacdo, ndo existiu, no aparato legal que se seguiu a LOAS, normatizagao especifica
alguma dos servicos em ambito nacional, identificando-os, caracterizando-os e definindo seu publico-alvo e
riscos cobertos. Na verdade, pesquisa por nés realizada que compara os servigos socioassistenciais no Brasil
e em Portugal, mediante a analise de uma série de documentos oficiais do CNAS, da Secretaria Nacional de
Assisténcia Social (SNAS) e de Secretarias Estaduais, no periodo de 1998 a 2002 (MUNIZ, 2005), constatou
gue a propria terminologia “servico” era raramente utilizada nas Resolu¢ées do CNAS, érgdo responsavel
pela sua regulagdo e, em documentos da SEAS, outros sinGnimos sao introduzidos, como ag¢des continuadas
de assisténcia social e modalidades de atendimento, descaracterizando-os ainda mais.

O conceito de servigo nao foi incorporado pelos legisladores e governantes brasileiros no campo da
assisténcia social e as normas a eles relacionadas eram dispersas em um sem-numero de leis, resolu¢des ou
portarias de diferentes drgdos (Politica Nacional do Idoso, Politica Nacional para Integracdo da Pessoa com
Deficiéncia, a exemplo), evidenciando sua pouca visibilidade e mesmo sua falta de identidade na politica de
assisténcia social.

Por outro lado, a énfase era dada a projetos que marcavam muito mais o governante do momento
do que aqueles que respondiam as necessidades da populacdo. O fato de a assisténcia social ser provida
por meio de projetos, os quais tém um prazo limitado de vida, imprimia-lhe um carater pontual, sem
continuidade, ndao gerando compromisso estatal com sua provisao.

Também ndo possuiam uma tipologia nem uma nomenclatura valida para todo o pais, trazendo
como principal consequéncia a dificuldade de reconhecimento dos usudrios aquilo a que realmente tém
direito, dificultando a propria assisténcia social o reconhecimento de sua identidade perante a sociedade
brasileira. Na saude, a exemplo, qualquer cidadado, em qualquer lugar do pais, sabe o que é um centro de
salde ou um hospital e quais aten¢Ges e cuidados pode esperar desses equipamentos. Na assisténcia
social, ao contrario, os servicos eram denominados pelos mais diferentes nomes e eram (ainda sdo!), na
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maioria das vezes, chamados de “projetos sociais”, bem na linha dos projetos financiados pelas grandes
fundagGes do mercado.

Ndo havia defini¢cdo oficial alguma sobre as atenc¢Ges e cuidados que deveriam prover, com que
padrées deveriam ser ofertados, o que poderia se esperar deles. Ndo existia também definicdo dos
resultados e impactos produzidos nas condi¢des de vida dos cidaddos. As normas publicadas eram
descontinuas e ndo havia unidade de orientacdo por parte das esferas nacional e estaduais, causando
dificuldades no ambito do municipio.

Na verdade, nem legisladores nem gestores da assisténcia social tinham se dado conta da
relevancia dos servigos na politica de assisténcia social, pois ndo eram tratados como parte de uma politica
publica, assim como ndo era a proépria assisténcia social, apesar de ter galgado este status na Constituicao
de 1988. Eles representavam um emaranhado difuso, profuso e confuso de acles dispersas,
impossibilitando qualquer carater de universalidade, de forma que o cidadao brasileiro pudesse esperar e
receber a mesma atencdo, os mesmos tipos de cuidados, em qualquer parte do pais.

Este cendrio comeca a ser alterado radicalmente em 2004, com a aprovacao, pelo CNAS, da Politica
Nacional de Assisténcia Social (PNAS), que cria o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), em resposta as
deliberacdes da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social e fruto de um amplo debate em todo o pais
implementado pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), criado pelo presidente
Luiz Inacio Lula da Silva, em janeiro de 2004, processo no qual foi possivel colher a contribuicdo de
inimeros conselhos e érgdos da assisténcia social.

A arquitetura do modelo socioassistencial estabelecido pelo SUAS oportuniza a ruptura com as
grandes marcas impressas na histéria da assisténcia social brasileira e coloca o cidaddo usuario da
assisténcia social como sujeito central e razado de ser de todo o Sistema.

Apds a aprovacdo da PNAS instala-se um acelerado e proficuo processo de normatizagdo.
Finalmente o Estado brasileiro, na esfera nacional, assume efetivamente sua centralidade na regulagdo e
sua primazia na responsabilidade da conducdo da politica de assisténcia social, como determinaram a
Constituicdo de 1988 e a LOAS (art. 59, inciso Ill).

Os servigos socioassistenciais passam a ter reconhecida sua relevancia na provisdo da assisténcia
social e sua importdncia como mecanismo de acesso aos direitos socioassistenciais pelo usuario. A
preocupacdo com a qualidade dos servicos prestados a populacdo, em cumprimento ao principio da LOAS,
estabelece-se e todo um sistema vem sendo construido, desde entdo, para sua garantia.

As estratégias de definicdo e implementacao de padroes de qualidade dos servigos
socioassistenciais

Na verdade, a qualidade dos servicos depende de uma série de fatores: a definicdo de normas e
padrdes claros que orientem sua organizagao e oferta em todo o territdrio nacional; instalagdo em nimero
suficiente para responder a demanda; a preocupacdo com a formacdo e capacitacdo das equipes que vao
opera-los e todos os demais aspectos relacionados a prépria gestdo do trabalho; o financiamento justo e
agil; o controle social eficaz; seu monitoramento e avaliagao sistemadtica, de modo a produzir rapidamente
informacgdes que possibilitem a corre¢dao de rumos, entre outros.

Assim é que a PNAS/2004 define os eixos estruturantes do SUAS e especificamente em relacdo aos
servicos socioassistenciais estabelece os elementos essenciais para sua regulagdo: a normatizacdao dos
padrdes dos servicos e sua nomenclatura, valida em todo o territério nacional; a qualidade na sua oferta; a
criacdo de indicadores de monitoramento e avaliacdo de resultados, sua articulacdo em rede.

A protecdo social da assisténcia social é organizada em bdsica e especial e os Centros de Referéncia
de Assisténcia Social (CRAS) e os Centros de Referéncia Especializados de Assisténcia Social (CREAS) sdo
criados como os principais instrumentos estatais de oferta e/ou articulacdo dos servicos socioassistenciais
em cada nivel de protecao.
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Fundamentam o SUAS e orientam a oferta dos servigos dois principios basilares: a territorializagdo e
a matricialidade sociofamiliar. O primeiro impulsiona a sua disponibilizacdo nos territérios de
vulnerabilidade, facilitando o acesso a populagdo e tornando-se uma referéncia para as familias. Permite
ultrapassar os recortes setoriais que tradicionalmente fragmentaram as atenc¢des da assisténcia social,
propiciando uma acao planejada e integrada que responda efetivamente as situacGes de vulnerabilidade e
risco da populagdo local. O segundo recoloca a responsabilidade do Estado de apoiar as familias em seu
papel de protecao social e possibilita a elas e aos individuos seu direito a convivéncia familiar e
comunitaria.

Assim, é estabelecida toda uma arquitetura que permite unidade na organiza¢do dos servicos em
todo o territdrio nacional. Hoje, a maioria dos 5.565 municipios brasileiros possui seus CRAS e boa parte
deles possui CREAS, o que sinaliza para a ampliacdo da cobertura da demanda pelos dois servigos essenciais
ofertados por esses equipamentos: o Servico de Protecdo e Atendimento Integral a Familia (PAIF) e o
Servigco de Atendimento Especializado a Familia e Individuo (PAEFI).

Em 2006, a SNAS publica a Norma Operacional Basica de Recursos Humanos (NOB-RH), que
apresenta os principios e diretrizes nacionais para a gestdo do trabalho, reafirmando-a como um dos eixos
estratégicos do SUAS, conforme estabelecido na PNAS, e reconhecendo que “a qualidade dos servicos
socioassistenciais disponibilizados a sociedade depende da estruturacdo do trabalho e da qualificacdo e
valorizacdo dos trabalhadores atuantes no SUAS”. Define, ainda, as equipes de referéncia do CRAS, CREAS e
de alguns servicos essenciais da protecdo social especial de alta complexidade. Ao definir a composicdo
dessas equipes e o numero de profissionais que se constituirdo como referéncia para um determinado
numero de familias ou individuos, ressaltando o carater publico da prestacdo dos servicos socioassistenciais
e exigindo que o preenchimento dos cargos, criados por lei, se faca por meio de nomeacao dos aprovados
em concurso publico, a Norma da mais um importante passo para a qualificacdo dos servigos
socioassistenciais.

Os Guias de Orientacdo para CRAS, CREAS e para os servicos de alta complexidade publicados pela
SNAS (2005, 2006 e 2009) também se constituem em importante instrumento de definicdo de padrdes dos
servigos, na medida em que trazem com clareza e objetividade um conjunto de diretrizes e informagoes
para subsidiar sua implanta¢do e funcionamento.

Todavia, foi a Tipificagdo Nacional de Servigos Socioassistenciais, aprovada pelo CNAS em 2009
(Resolugdo n? 109/2009), que finalmente estabeleceu um padrdo basico e indeclindvel para os servicos
socioassistenciais, valido para todo o territério nacional, cumprindo os principios da igualdade e da
equidade. Ao estabelecer referéncia unitaria de nomenclatura, conteldos e padrdes de funcionamento
relativos as provisdes e aquisicdes a serem garantidas ao usudrio, bem como os resultados ou impactos que
devem produzir, possibilitou referéncias ao gestor para sua oferta, ao trabalhador para sua operagao e ao
usudrio a garantia dos direitos por tanto tempo negados ou protelados.

Outro avanco significativo na definicdo de normas e padrdes que concorrem para qualificar os
servicos foi conquistado com o conjunto de decretos e resolugdes do CNAS relativos a regulamentacdo do
art. 32 da LOAS pois, como se sabe, é extremamente elevado o volume de servicos ofertados por entidades
de assisténcia social privadas e muitas delas ndo acompanharam as intensas transformacdes provocadas
pela PNAS/2004, n3do se compatibilizaram as exigéncias que a vinculagdo ao SUAS imp&e ou, ainda, nio se
submetem ao controle social.

O Decreto Presidencial n2 6.308/2007 estabelece claramente que se constituem entidades e
organizacGes de assisténcia social aquelas que, de forma continuada, permanente e planejada, prestam
servigos, executam programas ou projetos e concedem beneficios de protecdo social basica ou especial,
dirigidos as familias e individuos em situaces de vulnerabilidades ou risco social e pessoal. Por sua vez, a
Resolugdo n2 16/2010 do CNAS (art. 62) esclarece algumas lacunas de normas anteriores, tornando claro, a
exemplo, que os servicos por elas prestados devem obedecer ao disposto na Tipificagdo Nacional de
Servigcos Socioassistenciais, obrigando-as a seguir os parametros estabelecidos. Avanga-se, assim, na
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construcdo de novas bases para a relagao cidada e republicana entre Estado e Sociedade Civil, na superagado
das histdricas relagdes clientelistas e assistencialistas com elas estabelecidas pelo Estado.

Constata-se, portanto, que todo um arcaboucgo de normas e padrdes tem sido constituido de forma
a possibilitar as condi¢Ges necessarias para efetivacdo dos direitos socioassistenciais por intermédio de
servigos progressivamente qualificados. Entretanto, ndo basta estabelecer os padrdes, é preciso todo um
sistema articulado de informag¢dao, monitoramento e avaliagdo que permitam a efetivagcdo da vigilancia
social, tendo em vista garantir os direitos socioassistenciais ao cidaddo usudrio da assisténcia social.

Nessa direcdo, a PNAS/2004 estabeleceu a informacdo, o monitoramento e avaliagdo como um dos
eixos estruturantes do SUAS, tragcando como um de seus objetivos, dentre outros tantos, o incremento da
resolutividade das acbes, da qualidade dos servicos e dos processos de trabalho, da gestdo e do controle
social. A NOB/SUAS, por sua vez, instituiu a REDE SUAS como um sistema nacional de informacdo, cujos
inimeros aplicativos ddo hoje suporte para a gestdo, o monitoramento e a avaliagdo de programas,
servicos, projetos e beneficios de assisténcia social, contemplando gestores, profissionais, conselheiros,
entidades, usuarios e sociedade.

Na verdade, ndo se pode falar em qualificagdo dos servicos sem abordar o monitoramento e
avaliagdo como processo continuo e sistematico de acompanhamento e reflexdo sobre a qualidade com
que os servicos sao implantados, seus resultados e impactos, tendo em vista a correcao de desvios e a
crescente qualificacdo da oferta, como responsabilidade da gestdo nacional, estadual e municipal. Do
reconhecimento dessa necessidade, criou-se no MDS a Secretaria de Avaliagcdo e Gestdo da Informacdo
(SAGI), cuja principal tarefa foi desenvolver um sistema de monitoramento e avaliacdo de todas as acbes
implementadas pelo Ministério, institucionalizando-o e permitindo o aprimoramento efetivo da gestdo da
politica de assisténcia social.

Outra importante estratégia de monitoramento do SUAS constitui-se no Censo SUAS, desenvolvido
e implementado por meio de um processo sistematico e informatizado de coleta e analise de informacgdes
sobre a estrutura fisica, os recursos humanos e as atividades realizadas pelos CRAS e CREAS em todo o pais.

O Censo SUAS 2010 revelou, a exemplo, a existéncia de 36,7% de trabalhadores com contrato
temporario nos CRAS contra 30,6% de servidores estatutdrios e dados bastante similares em relagao aos
CREAS. Estas informag¢des demonstram a ocorréncia de um elevado indice de trabalho precarizado no SUAS
e o descumprimento da NOB-RH (2007, p.15), a qual determina que os cargos nos servigos publicos devem
ser preenchidos por meio da nomeacdo dos aprovados em concursos publicos, o que implica servidores
estatutdrios, contratados com vinculos permanentes. Porém, mais do que isto, emitem um alerta para a
necessidade urgente da criacdo de estratégias para a alteracdo desse quadro. Como responder a exigéncia
de qualificacdo dos servicos socioassistenciais sem a existéncia de servidores ndo sé qualificados, mas com
vinculos permanentes, que |Ihes possibilitem a seguranga e motiva¢cdo necessarias para se comprometerem
ética e politicamente com os resultados e impactos esperados do trabalho social que desenvolvem?

A Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais (Munic), realizada anualmente pelo IBGE em todos
0s municipios brasileiros para obter informacGes relacionadas a gestdo das prefeituras, também se tornou
uma estratégia para qualificacdo dos servigos socioassistenciais. Desde 2005, tem produzido o Suplemento
de Assisténcia Social da Munic, por solicitacdo do MDS, com o objetivo de buscar informacdes sobre a
oferta, capacidade e natureza das atengdes prestadas pelos servigos publicos de assisténcia social.

Os dados obtidos por meio desses sistemas de monitoramento dos servigcos sdo sistematizados e
analisados, produzindo e divulgando informacgdes e possibilitando avaliacdes dos padrdes de qualidade dos
servigos ofertados a populagdo.

Estas sdo algumas das estratégias utilizadas pelo Estado brasileiro na regulacdo e na manutencao
ativa de um sistema de vigilancia social. Entretanto, ndo se pode deixar de refletir, no escopo deste texto,
sobre outra significativa estratégia para efetivacdo dos direitos socioassistenciais do usuario: a articulagao
entre servicos e beneficios.

Articulagdo entre servigos e beneficios socioassistenciais
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Superamos a filosofia da oferta do beneficio minimo ao usuario da assisténcia, para ndo concorrer
com o valor do saldrio do trabalhador, ou a concepgao da ajuda parcial e parcelar, pela qual se atende uma
parte da necessidade do usuario e uma parcela dagueles que necessitam. A concepg¢do da assisténcia social
como direito remete a atencdo integral ao individuo e familia, numa perspectiva de totalidade, e como
politica publica exige o compromisso estatal, nas trés esferas, com a provisdo dos servicos e beneficios
necessarios e suficientes para a cobertura de toda a demanda.

Esta légica orienta a oferta e operacao de servigos e beneficios de iniciativa publica e da sociedade
coordenados em rede, o que supde também a articulagdo entre todas estas unidades de provisdo de
protecdo social e, nessa perspectiva, o Protocolo de Gestao Integrada Servicos, Beneficios e Transferéncias
de Renda no ambito do SUAS (Resolugdo CIT n2 7/2009) constitui outro desafio recentemente conquistado.

Além da articulagdo entre servicos, ja havia sido estabelecida na PNAS e na NOB/SUAS a articulagcdo
entre servicos e beneficios. A medida que o MDS incorporava mais e mais beneficidrios nos programas de
transferéncia de renda, mais se fazia premente a necessidade dessa interacao, prioritariamente para e por
aqueles cidad3os, reconhecidamente em situacdo de maior vulnerabilidade.

Como afirma o Protocolo, os beneficios de transferéncia de renda constituem respostas
importantes para a garantia da seguranga de sobrevivéncia das familias em situagdo de vulnerabilidade
pela pobreza e os servigos socioassistenciais afiancam predominantemente as segurancas do convivio,
desenvolvimento da autonomia e acolhida. Os riscos e vulnerabilidades sociais que atingem as familias e
individuos colocam desafios e necessidades que em muito extrapolam a dimensao da renda. Neste sentido,
a oferta simultanea de renda e de servicos socioassistenciais potencializa a capacidade de recuperacao,
preservacdao e desenvolvimento da funcdo protetiva das familias, contribuindo para sua autonomia e
emancipacao, assim como para a elimina¢cdao ou diminuicdo dos riscos e vulnerabilidades que sobre elas
incidem.

Entende-se que é necessario garantir que a manutengdo do beneficio de transferéncia de renda
seja respaldada pela acdo continua e sistematica de acompanhamento destas familias por meio dos
servigos socioassistenciais, de modo que ndo agrave a situacdo de vulnerabilidade. A garantia de renda
mensal articulada com a inclusdo das familias em atividades de acompanhamento familiar no ambito do
SUAS, bem como em servigos de outras politicas setoriais, é compreendida como a estratégia mais
adequada para se trabalhar a superagdo das vulnerabilidades sociais que impedem ou dificultam que a
familia cumpra as condicionalidades previstas nos Programas.

O Protocolo representou importante avanco, entretanto inumeros obstdculos se colocam a efetiva
articulagdo de beneficios e servigos, pela cultura profissional estabelecida, barreiras entre as organizagdes,
a ndo aceitagdao, reconhecimento ou mesmo conhecimento dos padrées vigentes, precdria cultura de
qualidade, dificil compreensdo do conceito de cidadania e visdo do usudrio como ndo cidaddo, entre
outros.

Pontua-se, a exemplo, a dificuldade de reordenamento da rede socioassistencial, compatibilizando
as acdes desenvolvidas pelas entidades de assisténcia social a “Tipificacdo Nacional”, articulando também
os servicos e beneficios obrigatoriamente por elas ofertados a rede socioassistencial. Na verdade, ainda
ndo foram incorporadas totalmente as diretrizes que orientam as relacGes publico-privado estabelecidas
pela PNAS, em que as entidades de assisténcia social se colocam ndo apenas como prestadoras
complementares de servicos socioassistenciais, mas como corresponsaveis na luta pela garantia dos
direitos dos usudrios da assisténcia social.

A “concessao” que lhes é feita de recursos municipais nem sempre é pautada na légica do
financiamento aos servicos prestados, atendendo a demandas identificadas em diagnésticos consistentes e
na perspectiva da garantia das segurancas da assisténcia social. Some-se a isto o desafio que vem sendo
para os municipios a destinagdao, nos termos dos convénios firmados, de ao menos 60% da capacidade de
atendimento das entidades prestadoras de servicos socioassistenciais do territério aos usuarios
encaminhados pelo CRAS, de forma a ampliar a oferta de servigos, em obediéncia ao referido Protocolo.

Comlerénciu Noclomal de Assisiencia Socinl

i i i vy & wnzs_sssieme mei meseiers e (RIS

42



2 CNAS

Conselho Nacional de Assisténcia Social

Cita-se a necessidade de dominio de algumas ferramentas de gestdo, como a formulagdo de fluxos
de articulacdo da rede socioassistencial, de articulagdo do CRAS com os servicos das demais politicas, com o
Sistema de Garantia de Direitos, de referéncia e contrarreferéncia entre CRAS e CREAS e demais servigos da
protecdo especial e consequentemente entre servigos e beneficios. Sem esgotar o assunto, assinala-se
também a dificuldade de efetivo fortalecimento do papel dos CRAS na gestdo territorial da protecdo social
basica e de se tornar referéncia para os servigos socioassistenciais no territério, garantindo sua articulagdo
e deles aos beneficios.

E preciso, portanto, avancar na efetivacio da PNAS que estabelece que cabe ao poder publico, nas
suas trés esferas, conferir unidade aos esforgos sociais a fim de compor uma rede socioassistencial,
rompendo com a pratica das ajudas parciais e fragmentadas, caminhando para direitos a serem
assegurados de forma integral, com padrdes de qualidade passiveis de avaliacao.

Conclusdo

Em sua trajetdria histérica, os servicos socioassistenciais ficaram marcados pela fragmentacao,
dispersdao de recursos, pela forma pontual e emergencial de atenderem o “necessitado”, pela fragil
preocupacdo com resultados e com a qualidade, consequéncia da débil presenca do Estado na sua
regulacao, provisdo e financiamento e formavam um conjunto profuso, difuso e confuso de a¢Ges que ndo
possibilitavam ao cidaddao usudrio da assisténcia social o reconhecimento de seus direitos nem os
garantiam.

Resultado de um grande movimento em escala nacional, a Lei Organica da Assisténcia Social,
regulamentando a Constituicdo de 1988, alca a assisténcia social ao patamar de politica publica, dever do
Estado, o que provoca seu ingresso no campo dos direitos.

Rompendo uma longa tradicdo, o Estado brasileiro, num movimento iniciado com a aprovacao da
Politica Nacional de Assisténcia social em 2004, assume definitivamente sua responsabilidade de regulagdo
da assisténcia social e, no seu bojo, dos servicos socioassistenciais, legando todo um arcabouco de leis e
normas que ddo sustentacdo a um Sistema Unico de Assisténcia Social estruturado para a garantia dos
direitos de todo cidaddo brasileiro que dele necessitar.

A Tipificagdo Nacional dos Servigos Socioassistenciais, particularmente, garantiu unidade em todo o
territério nacional de tipologia, nomenclatura e padrdes de funcionamento dos servicos, objetivando os
direitos que devem ser afiangados aos usuarios. Estratégias tém sido construidas em ambito nacional para
garantir um sistema de informacdo, monitoramento e avaliacdo que possibilitem a garantia de provisao dos
servigos com os padrdes de qualidade estabelecidos.

Entretanto, novos desafios se apresentam aos gestores e operadores da politica, exigindo ainda
novos esforcos e outras conquistas. As duvidas sdo inumeras: o “ndo saber fazer”, o “néo dar conta” do
modus operandi para implantar a ainda desconhecida Tipificacdo dos servicos, para implementar sua
gestdo integrada aos beneficios e transferéncias de renda, para efetivar a vigilancia social por meio do
monitoramento e avaliacdo dos prdprios servicos, tampouco usual no campo da assisténcia social.

A reflexdo e superacdao desses novos desafios na perspectiva da qualificacdo dos servicos
socioassistenciais é condicao essencial para consolidacdo do SUAS e para a garantia do acesso aos direitos
socioassistenciais. E a desafiadora tarefa de gestores, conselheiros, trabalhadores e usudrios. Enfim, é
tarefa de todos nés.

REFERENCIAS

BRASIL. Decreto n. 6.308 de 14 de dezembro de 2007. DispGe sobre as entidades e organizacdes de assisténcia
social de que trata o art. 32 da Lei no 8.742, de 7 de dezembro de 1993, e dd outras providéncias. Diario Oficial da
Unido, 17 de dezembro de 2007.

Comlerénciu Noclomal de Assisiencia Socinl

43



2 CNAS

cConselho Nacional de Assisténcia Social

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Conselho Nacional de Assisténcia Social.
Resolugdo n* 16, de 5 de maio de 2010. Define os parametros nacionais para a inscricdo das entidades e
organizagbes de assisténcia social, bem como dos servigos, programas, projetos e beneficios socioassistenciais
nos Conselhos de Assisténcia social.

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Secretaria Nacional de Assisténcia Social. Lei
Organica de Assisténcia Social - LOAS ANOTADA. Brasilia, 2009.

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Secretaria Nacional de Assisténcia Social.
Norma Operacional Basica — NOB/SUAS. Brasilia, 2005.

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Secretaria Nacional de Assisténcia Social.
Politica Nacional de Assisténcia Social. PNAS/2004. Brasilia, 2005.

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Secretaria Nacional de Assisténcia Social.
Protocolo de Gestdo Integrada de Servigos, Beneficios e Transferéncias de Renda no ambito do Sistema Unico

de Assisténcia Social — SUAS. Brasilia: MDS, 2009.

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Secretaria Nacional de Assisténcia Social.
Norma Operacional Basica de Recursos Humanos do SUAS - NOB-RH/SUAS. Brasilia, 2006.

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Tipificagio Nacional de Servigos
Socioassistenciais. Brasilia: MDS, 2009.

MESTRIMER, Maria Luiza. O Estado entre a filantropia e a assisténcia social. S3o Paulo: Cortez, 2001.

MUNIZ, Egli. A Assisténcia social para seus gestores: desvendando significados. Franca: Universidade Estadual
Paulista. 1999. Dissertacao de Mestrado em Servico Social.

. Servigos de protecao social: um estudo comparado Brasil e Portugal. S3o Paulo: Cortez, 2005.

Comlerénciu Noclomal de Assisiencia Socinl

i i i f oy @--.:_»_.'..:..:;._.___ e (RS

44



26 CNAS

Conselho Nacional de Assisténcia Social

Trabalho em Rede: Consolidar Direitos, por meio da qualificagcao do SUAS e da
otimizag¢ao dos servigos socioassistenciais.

Ademar Carlos de Oliveira®®

A possibilidade de propor/provocar reflexbes atinentes ao presente tema permite uma breve incursdo na
histéria contemporanea da assisténcia social no Brasil. Fundamentalmente nos ultimos vinte anos, os
atores sociais engajados na reflexdo e luta em defesa da assisténcia social viveram um “periodo magico”,
em que puderam protagonizar a¢Oes potencializadoras das condi¢cGes objetivas que permitiram consolidar
caminhos, disseminar conhecimentos e avancar no alcance de conquistas paradigmaticas na politica de
assisténcia social.

Evidente que a sinergia politica alcancada em meados dos anos oitenta, no periodo que compreendeu
desde as articulacGes para o debate Constituinte até o momento imediatamente apds a promulgacdo da
Constituicdo de 1988, resultou de anteriores reflexdes e lutas histéricas sobre a assisténcia social no Brasil.
Tal sinergia tinha origem nos processos de contribui¢des (reflexdo/luta) oriundas do universo académico
(professores, pesquisadores e estudantes), das organizagdes sociais e movimentos populares dos grandes
centros urbanos e de regides do interior, de movimentos pastorais de distintas denominagdes religiosas e
localidades e, dando mais vida ao protagonismo, dos trabalhadores da area e da populagao historicamente
usudria dos servicos socioassistenciais, seja daqueles diretamente ofertados pelas instancias do poder
publico, seja daqueles realizados por meio dos esfor¢os oriundos das estruturas da sociedade civil
organizada. Portanto, UMA SINERGIA QUE REFLETIA A FORCA VIVA DESTA GRANDE REDE de pensadores,
gestores, operadores e usuarios dos servigcos socioassistenciais, a qual, no que pese padecer de conexdes
mais sélidas e elaboradas, foi protagonista das conquistas histéricas que levaram a realidade que hoje
vivenciamos.

Caminhos foram consolidados e refletiam o vigor alcancado pela sociedade em geral para defender a
assisténcia social enquanto politica publica. Nas bases que alicercaram todo este processo, seja nas
comunidades, nos sindicatos de trabalhadores, nas pastorais, nos centros de estudos e pesquisas etc., estes
caminhos representaram, para muitos, as primeiras vivéncias em espacos de participacdo, em face dos
“anos de siléncio” que vigoraram por longo periodo em nosso pais. Era possivel entender que, de certa
forma, esta fase da histdria oportunizou um (re)aprendizado sobre o exercicio da democracia participativa,
em que falar e ser ouvido eram condicGes basicas para a construcdo de um projeto de sociedade e, neste,
tematicas especificas acerca das politicas publicas. Esta trajetéria acabou por empoderar o conjunto dos
atores sociais envolvidos no processo, resultando na multiplicacdao desta sinergia, tao importante quanto
necessaria, a qual permitiu a pactuacdo de consensos que balizaram tanto a elaboragdo de um Projeto de
Lei (PL) voltado para a drea quanto as articulagGes para sua aprovagao e, por fim, para a sanc¢do
presidencial da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS).

*® Educador social, ex-gestor da assisténcia social do municipio de Santo André-SP. Ativista da drea social desde 1987.
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Conhecimentos foram disseminados, se verificarmos que, tanto nas fases acima descritas quanto na fase
de implementacdo da LOAS, foram articuladas diversas e importantes instancias representativas voltadas
para a area, as quais propunham/impunham processos de didlogos, de reflexdes e de posicionamentos
sobre distintos temas ligados a assisténcia social. Destas instancias, destaco a criacdo, em 1999, do Férum
Nacional de Assisténcia Social (FNAS), o qual permitiu fortalecer os foruns locais ja existentes, além de
desencadear a existéncia de diversos Féruns Estaduais/Distrital e de Féruns Municipais e/ou Regionais de
Assisténcia Social. Foi instituido ainda o Colegiado Nacional de Gestores Municipais de Assisténcia Social
(CONGEMAS), organizagdes correlatas no nivel estadual/distrital e o Férum Nacional de Secretarios(as) de
Estado da Assisténcia Social (FONSEAS). Também foi desencadeado, nas trés instancias da federagdo, o
processo de implantacdo e implementacdo dos Conselhos de Assisténcia Social e a instituicdo das
Conferéncias de Assisténcia Social, o que gerou uma verdadeira explosdao de participacdo. Nao suficiente,
recente e oportunamente, foi criado o Férum Nacional de Trabalhadores da Assisténcia Social. Tal fato
tornou — e torna — dificil a mensuracdo do numero de sujeitos envolvidos direta e indiretamente nestes
processos.

Sem duvidas, desde as articulacdes que precederam a aprovacdo da LOAS até a atualidade, o volume de
atores sociais envolvidos em processos de reflexdes, cotidianas ou esporadicas, acerca do conjunto, ou
parte das legislacdes (nacional, estaduais/DF ou locais), normativas e tematicas afins da drea da assisténcia
social é extremamente significativo, o que permite, a médio e longo prazo, alcangarmos uma sociedade
mais consciente e defensora de seus direitos, permitindo afirmar que, SIM, a democracia participativa
nortear todo este processo representou e representara o necessario combustivel que possibilitara o
alcance de maiores e melhores conquistas.

Conquistas paradigmaticas foram alcangadas, decorrentes dos avangos estabelecidos mediante
acontecimentos anteriormente mencionados, os quais desenharam e desenham, a cada dia, uma nova
histdria para a assisténcia social no Brasil. E explicitamente perceptivel observar o contraste existente entre
o0 antes e o depois das conquistas estabelecidas nas ultimas décadas. A democracia participativa revigora-se
a cada dia gragas a milhares de experiéncias de corresponsabilizacdo, verificadas, sobretudo, na rotina da
légica do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). Tais conquistas ocorreram nas distintas regides de
nosso pais, sendo desde aquelas que emergiram nos espac¢os de representacées nos Conselhos de
Assisténcia Social, passando pelos Féruns, por segmento de atuagao na drea (gestores, trabalhadores,
usudrios etc.), pela rotina dos usuarios nos servicos oferecidos por meio das redes de Centros de Referéncia
de Assisténcia Social (CRAS) e Centros de Referéncia Especializados de Assisténcia Social (CREAS), até o
processo de Conferéncias de Assisténcia Social, nas instincias local, estadual/distrital e nacional.
Fundamental observar que todo o processo de avanco para o estabelecimento destas conquistas
certamente nado teria sido o mesmo, nao fosse a ampliacdo regular e gradativa, ainda que nao suficiente, de
aportes orcamentarios, item determinante para viabilizar o alcance dos objetivos estabelecidos no Plano
Decenal SUAS Plano 10. Redundancia afirmar que o orgamento publico nas distintas instancias da
federacao ainda sdo insuficientes, no entanto, seria um equivoco histérico ndo reconhecer sua evolugao
neste passado recente de organizacdo sistémica da politica de assisténcia social.

O locus estratégico das acbes é o municipio e as relacdes estabelecidas neste territério possibilitam, ou
nao, a qualificacdo da gestdo dos servigos, programas, projetos e beneficios. O conjunto dos atores que
ocupam distintas fun¢Ges no universo dos servicos socioassistencias, referenciados no SUAS, é
permanentemente desafiado a avancar na dire¢do da consolidacdo de redes, para tanto, a forma como se
d3do as relagbes no territério necessita ser potencializada, permitindo estabelecer a horizontalidade nos

fluxos, base imperiosa para viabilizar a integra¢do dos servigos de origens estatais e privados.
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O conteudo expresso no presente Tema Eixo Reordenamento e Qualificagdo dos Servigos Socioassistenciais
permite observar o quanto é recorrente focalizar tal desafio ndo somente na histéria das Conferéncias de
Assisténcia Social, como na prépria histdria da politica de assisténcia social em nosso pais. Ao estabelecer a
Resolugdo n? 109, que trata da Tipificagdo dos Servigos Socioassistenciais, o Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS) normatiza a prestagdo dos servigos de assisténcia social basica e especial, tanto
publicos como filantrépicos, em todo o territério nacional, o que permite um processo de substancial
aprofundamento da reflexdo acerca dos conceitos balizadores da politica publica de assisténcia social, onde
o “principal palco” deve ser o territério local, instancia que se constitui como estratégia para viabilizar os
necessarios avanc¢os na politica de assisténcia social, locais ou regionais. O protagonismo do sujeito local,
alimentado por metodologia que prime pelo estabelecimento de fluxos claros, é base para o alcance do
aperfeicoamento da rede, que possibilita a otimizacdo de esforcos e de estruturas, permite a
potencializa¢do dos investimentos e, consequentemente, a ampliagdo dos indices de eficiéncia e eficacia na
gestdo/operacionalizacdo dos programas, projetos, servicos e beneficios ofertados aos usuarios. TAL
ALCANCE PERMITE CRISTALIZAR PROCEDIMENTOS E ROTINAS que podem consolidar, de forma
irreversivel, os principios elementares do SUAS.

Como base para organizagdo das acOes do Sistema, faz-se necessdrio identificar e superar os desafios
existentes e fortalecer os eixos estruturantes locais, os quais dardo suporte para a construgdo
da territorializacao dos servigos da assisténcia social. O conjunto dos Conselhos de Assisténcia Social tem
como demanda fortalecer permanentemente a relacdo entre gestdo, financiamento e controle social. Ha
que se valorizar estrategicamente o planejamento e o monitoramento/acompanhamento como base para o
aprimoramento da gestdo e qualificacdo

de servicos e beneficios, dando énfase ao fortalecimento do Conselho, Plano e Fundo ( CPF). O
Planejamento deve “espelhar respostas cristalinas” aos contelddos de diagndsticos previamente realizados.

Alguns desafios sdo bdsicos e ndo cabem mais na realidade atual do SUAS, como o fato de haver gestor
local que ndo reconhega o vinculo do conjunto das organizagGes sociais, base fundamental para a
construcdo da articulagdo de fluxos no territdrio. Gestores municipais, conselheiros locais do conjunto dos
Conselhos de Direitos voltados a garantia dos direitos fundamentais e os trabalhadores da rede publica e
das organizagdes sociais ja exercitam a atuacdo em rede, seja por for¢a de suas constatacdes e/ou
necessidades locais, seja pelos préprios pré-requisitos impostos por programas e projetos cofinanciados
com recursos oriundos de outras instancias.

Horizontalizar as relagdes fundamentalmente por meio das a¢ées em redes ha muito faz parte da realidade
de individuos e/ou coletivos, em distintas fases da vida, relacionadas com diferentes rotinas e/ou
necessidades, sem que estes, eventualmente, alcancem uma elaboracdao do fato. As redes podem ser
constituidas por diversas motivacdes, onde determinadas demandas impdem a construcdo de solugdes
coletivas para problemas comuns. No entanto, é natural a existéncia de “resisténcias”, seja por
desconhecimento, por inseguranca em relacdo ao “novo”, autoprotecao em relacdo a algo que ndo é
compreendido, ou por motiva¢des outras, por vezes, de carater ndo técnicos. Harvey (2004) afirma que as
resisténcias sdo universalizantes, na medida em que apelam ao conceito de dignidade e ao direito humano
universal de tratamento marcado pelo respeito. Por outro lado, sdo locais, algumas também regionais, haja
vista que fazem afirmacgées fundadas no plano local, na inser¢do e na histdria cultural que enfatizam sua
posicdo impar e particular como grupo social e territorial. Aqui, afirma-se a dialética universal/particular.

Com a realidade alcancada no processo de implementagdo da LOAS/SUAS e a condi¢cdo de acumulos
observados nas distintas regiGes do pais, os quais permitiram compartilhar a compreensdo de processos e
conceitos, somados a razodveis niveis de adequagdes de estruturas e servicos, a luz da légica sistémica da
Politica Nacional de Assisténcia Social, podemos crer que isto seja bastante suficiente para que, em
qgualquer contexto, a otimizacdo dos servigos socioassistencias mediante articulacdio em redes seja, de
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alguma forma, uma realidade real, por meio da qual, ao sabor das necessidades e caracteristicas de cada
regido e/ou localidade, constituem-se de forma setorial ou intersetorial (conceitos amplamente
referenciados e refletidos em Conferéncias anteriores).

Para o alcance das condigdes necessdrias que favorecam o estabelecimento de a¢des em rede, constitui
desafio maior a capacidade de compreensao coletiva acerca do conceito de rede social, por isso, o primeiro
passo a ser dado é a oferta de formacgao continuada, por meio da qual poderao ser facilitados os caminhos
gue permitam o alcance desta elaboragdo coletiva. Se cada ente do processo nao tiver um entendimento
sobre o que venha a ser rede na area social, especialmente no contexto da gestdo dos servicos, o conjunto
dos esforgos realizados podera ser em vdo. Somente uma gestdo participativa, em que as responsabilidades
sejam efetivamente compartilhadas, sendo todos sujeitos ativos do processo, permitird a efetivacdo de
acoes integradas em rede e, decorrente dela, todos os beneficios possiveis.

Colocar o usudrio no centro de todas as atenc¢bes permite focalizar os casos, eliminar sobreposi¢des de
acoes, construir avaliacdo coletiva de procedimentos, encurtar o tempo para oferta das respostas
necessarias e, principalmente, providenciar encaminhamentos que compartilhem com todos as
responsabilidades especificas, o que facilita o entendimento e corresponsabilizagdo do usuario acerca das
providéncias que Ihe serdo proporcionadas.

Esta forma de gestdo da politica publica ndo constitui retdrica académica ou ideoldgica, sendo flagrantes os
avancos verificados naquelas localidades onde se alcangou a possibilidade de implantacdo de redes de
atendimento social. NESTA REALIDADE, NAO HA MARGEM PARA CENTRALISMOS, é possivel acabar com a
possibilidade de haver um “dono dos processos”, potencializa-se, sobretudo, o protagonismo dos
trabalhadores e dos usuarios. Na maioria absoluta dos casos, o territdrio privilegiado para instituicdo de
uma rede social é o municipio, onde diagndsticos constituem a referéncia que justifica o engajamento dos
distintos agentes dos servicos socioassistencias existentes, governamentais e ndo governamentais. Cabe a
coordenacdo de uma rede elaborar metodologia de gestdo que privilegie os principios da democracia
participativa, ferramenta fundamental para permitir projetos e a¢bes compativeis com as demandas
existentes, sendo essencial a facilitacdao dos fluxos e a garantia de seguranca das informagdes tramitadas.
Ha determinadas realidades que demandam adequac¢Ges especificas as suas caracteristicas, como
comunidades tradicionais ribeirinhas, quilombolas, comunidades em regides de fronteira, de regides de
grandes projetos de mineragdo, em garimpos etc., onde a légica do SUAS permite adequagdes da rede de
servicos, em beneficio da garantia de atencdo as necessidades da populacdo destinatdria, sobretudo na
construcdo das agles intersetoriais, uma vez que outras redes interagem nesta realidade, a exemplo da
rede protecdo ambiental e/ou antropoldgica, sempre em beneficio dos usuarios.

A integracdao dos esforcos governamentais e ndo governamentais, por meio de rede social, serve de
instrumento de retroalimentagdo, tendo em vista que, ao passo que s3ao construidos processos de
avaliacdo, reflexdao e posicionamentos diante de cada caso ou conjunto de casos, esta acdo empirica
resulta, também, em espacos de formacao continuada. Vivenciar experiéncias de a¢des em rede permite
transformar realidades, individuos, coletivos e, principalmente, formas de elaboragdo, gestdo e avaliacdo
de politicas publicas.

O investimento em CAPACITAGAO DEVE OCORRER DE FORMA AMPLA E PERMANENTE, alcancando todas
as macrorregides de cada estado/distrito, complementado por a¢Ses mais dindmicas nas microrregides de
cada ente federado e, em rotina, no conjunto dos municipios. Deve compor essa rotina de capacitacdo o
estabelecimento de processos de avaliacdo, o que permite identificar lacunas na rede e eventuais conflitos
de papéis. Processos de avaliagdo/monitoramento devem ser colocados como instrumento de
fortalecimento do conjunto dos atores envolvidos na rede, ndo como instrumento de controle e/ou poder
de alguém ou de alguma instancia envolvida no processo.

E por meio das agdes em rede que os parceiros do poder publico (com ou sem convénios), podem, ou n3o,
se sentir parceiros. A rede de servigos socioassistencias ndo governamental faz parte da histéria do Brasil e,
no que pese as amplas conquistas estabelecidas no campo da institucionalidade, o fluxo de investimentos
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disponivel revela que, por muito tempo, a for¢a viva que representa esta rede de instituicGes parceiras,
certamente, protagonizara parte importante da histdria da assisténcia social em nosso pais. Isto ndo
impede que, efetivamente, seja consolidada uma rede de atendimento organicamente publica, desejo de
todos aqueles que compreendem a necessidade de um estado forte e garantidor de direitos fundamentais
de cidadania. Cada qual com suas caracteristicas, todos se encontram num objetivo comum, que é a defesa
dos direitos de cidadania das suas comunidades, o que justifica todas as relagdes estabelecidas.

Aos conferencistas desta VIIl Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, destaco a assertiva dos membros
do CNAS em definir como Tema: CONSOLIDAR O SUAS E VALORIZAR SEUS TRABALHADORES.

Por fim, vale consignar que as acbes que visam consolidar o SUAS, mediante o reordenamento e a
qualificagdo dos servicos socioassistenciais, somente colocara o conjunto dos sujeitos envolvidos numa
condicdo de maior coeréncia com o sempre desafiador compromisso de consolidar direitos.

Boa Conferéncia!
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EIXO IV

Participacao e Controle Social
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Conselhos e Conferéncias: o desafio de aprimorar o controle social no SUAS

Eleonora Schettini Martins Cunha®’

Este texto apresenta algumas reflexdes acerca da construcdo do Sistema Unico da Assisténcia Social
no Brasil e do papel que é reservado as instancias de deliberacao instituidas como meio de assegurar a
participacdo da sociedade na definicdo das a¢Oes publicas nessa area, bem como o controle pela sociedade
dessas acoes e seus resultados.

Nos ultimos vinte anos, temos vivenciado importantes mudangas na nossa sociedade, no nosso
Estado e nas relagcdes que eles mantém entre si. Algumas dessas mudancgas tém sua origem ainda no
periodo da ditadura militar, quando a insatisfacdo com a forma como o governo excluiu a populagdo das
mais importantes decisdes politicas gerou movimentos sociais que objetivavam o retorno da vida
democratica, aqui incluidas as elei¢cdes regulares, bem como a ampliacdo da participacdo popular para além
do processo eleitoral. Para muitos desses atores sociais, o envolvimento ativo dos cidaddos com a vida
politica possibilitaria ndo sé incluir questdes consideradas relevantes para suas comunidades no debate
sobre as agdes e prioridades dos governos, mas também poderia assegurar que essas agdes tivessem
continuidade, mesmo quando houvesse revezamento dos governos, e fossem de boa qualidade.

Outra mudanca importante teve origem na constatacdo de que a forma como o Estado brasileiro
vinha atuando nas questdes que envolviam as populacées mais fragilizadas, principalmente em termos
econbmicos, ndo produzia sua emancipacdo, ndo as transformava em cidadados conscientes de seus direitos
e atuantes na vida politica e social. Na verdade, constatava-se que as a¢des dos governos produziam
pessoas apaticas politicamente e conformadas socialmente. Tal comprovacdo também produziu um
importante movimento social, que envolveu profissionais da area da assisténcia social, com o objetivo de
propor uma nova forma de organizar as a¢0es nessa drea, tendo como referéncia a ideia de que o Estado é
responsavel por assegurar a todos os brasileiros a protecdo social que necessitarem, quando precisarem e
de boa qualidade.

Esses dois amplos movimentos convergiram no momento de formulacdo da Constituicdo Federal de
1988. Nela foi assegurado a todos os cidadaos brasileiros o direito a protecao social na forma da politica de
assisténcia social, assim como a sua participa¢do na definicdo das acGes a serem executadas nessa area,
bem como o controle sobre essas a¢des. Desde entdo, o processo de construcdao dessa politica publica tem
mobilizado milhares de pessoas em todo o pais, seja no sentido de criar normas que venham aperfeicod-la,
seja no sentido de concretizar tanto essas hormas quanto as expectativas que tém sido nutridas durante
todos esses anos. Um marco muito importante decorreu das deliberagdes da IV Conferéncia Nacional de
Assisténcia Social, realizada em 2003, que apontou a importancia de instituicdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS). O Sistema, implantado em 2006 apds amplas discussdes na sociedade brasileira,
organiza a politica de assisténcia social e possibilita que ela seja executada de forma coordenada pelos
diversos entes federados — Unido, estados e municipios.

A politica de assisténcia social tem, desde o inicio de sua formulacdo, reforcado a importancia da
participacao da sociedade. O SUAS confirmou essa diretriz e afirmou a existéncia de diferentes espacgos e
meios de participagdo. Alguns estdo mais voltados a articulagdo e coordenagdo entre gestores dos trés
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niveis de governo, como as Comissdes Intergestores Bipartite e Tripartite. Uma vez que os entes federados
sdo autdnomos, eles sdo livres para aderirem ou ndo ao SUAS. Quando o fazem, devem utilizar-se desses
espacos a fim de realizar os acordos necessarios para efetivar o Sistema.

Outros espacos sdo aqueles situados fora do ambiente do Estado, como os Féruns de Assisténcia
Social, que possibilitam a articulagdo da sociedade civil em torno de questdes que considera relevantes e
gue devem ser levadas ao debate publico e aos préprios governos ou aos Conselhos e Conferéncias para
serem deliberados. Como os féruns sdo de iniciativa dos atores sociais, eles tém formatos e atuagdes
diferentes, conforme as realidades de onde estdo situados. H3, ainda, espacos de participacdo previstos
pelo SUAS, que ja constavam da Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS), como os Conselhos e as
Conferéncias, e que devem existir nos trés niveis de governo®®. Dada a importancia desses espacos publicos
para o fortalecimento do Sistema e da prdépria politica de assisténcia social, eles serdo o foco das proximas
reflexdes.

O que cabe destacar aqui é que o SUAS institui um processo articulado e regulado de oferta de
acoes na darea da assisténcia social e também estabelece um sistema integrado de participacao,
representacdo e deliberacdo, com diferentes espagos que podem ser formais, informais e mistos
(HENDRIKS, 2006; CUNHA, 2009; FARIA et al., 2011). Além deles, pode-se pensar em outros, como 0s
grupos de trabalho do 6rgdo gestor, as articulacbes de algumas organizacGes da sociedade civil com
afinidades préprias, as Casas Legislativas que sdo responsaveis pela aprova¢do de prioridades quanto a
metas e orcamentos para a area na sua esfera de competéncia, as instituicGes de ensino e pesquisa e de
controle da pratica profissional que produzem conhecimento e fiscalizam a atuagdo dos profissionais. Esses
espacos, muitas vezes, dialogam entre si, produzindo interagGes complexas e evidenciando uma importante
guinada na drea da assisténcia social em direcdo a participacdo e a deliberacdo publica.

Conselhos de Assisténcia Social

Os Conselhos de Assisténcia Social sdo estruturas politico-institucionais permanentes, ou seja, sdo
criados na organizacdo do Estado, com competéncias e funcGes bem definidas, que propiciam a
participagdo institucionalizada da sociedade civil na deliberacdo e no controle da politica de assisténcia
social (RAICHELLIS, 1998). Eles foram criados a partir da orientacdo de alguns principios democraticos e
deliberativos (CUNHA, 2009). O primeiro deles é o principio da participa¢do, que corresponde a ampliacdo
dos canais de participagdo politica da sociedade e, em especial, dos diferentes atores sociais que se
relacionam com a politica de assisténcia social. O segundo é o da representacdo, que considera que as
diferentes concepg¢Oes acerca da amplitude e da direcdo que os direitos de cidadania devem ter a
possibilidade de expressao.

O principio da deliberacdo indica que as decisGes sobre a politica publica devem ser precedidas por
debates inclusivos, em que os diferentes pontos de vista e razdes sejam levados em consideragdo. A
publicidade é o principio em que os debates e as decisGes, com efeito vinculante (ou seja, que devem ser
obedecidas), tém de ser realizados de forma transparente, assegurando que os temas em questdo atendam
ao interesse publico. Por fim, o principio da autonomia, que corresponde a possibilidade de que os prdéprios
Conselhos construam as regras de seu funcionamento e os critérios de suas decisdes, bem como que os
mandatos dos seus membros ndo se subordinem ao poder publico, mas as regras previamente
estabelecidas.

A natureza deliberativa dos Conselhos significa que eles devem debater e produzir decisdes sobre a
politica de assisténcia social, o que inclui definir prioridades, estratégias, beneficidrios, financiamento,
dentre outros aspectos, assim como controlar a acdo do Estado e daqueles que recebem recursos publicos
decorrentes dessas deliberagGes. As atribuicGes dos Conselhos de Assisténcia Social os colocam no centro

% Além do Conselho Nacional de Assisténcia Social e dos 27 Conselhos Estaduais e do Distrito Federal, foram
contabilizados pelo Censo SUAS, realizado em 2010, 5.246 Conselhos no nivel municipal, cobrindo 94,28% dos
municipios do pais (BRASIL, 2011).
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de disputas importantes e também os proporciona um grande desafio: tratar de forma publica questdes
gue muitas vezes sdo entendidas como restritas ao ambito privado, como as necessidades para assegurar a
sobrevivéncia de parcela da populagdo, ou questdes tratadas de forma pouco transparente, como o
financiamento publico para entidades privadas prestadoras de servicos, aspecto que ja foi objeto de todo
tipo de desvios e ma utilizacdo de recursos. Por isso, a importancia de se assegurar que os principios que
marcaram sua criagdo sejam permanentemente contemplados.

Dentre as importantes inovagdes que acompanham a criagdo dos Conselhos estd a determinagdo
de que os usudrios da politica de assisténcia social devem ter garantida a sua representacdo nesses
espacos. E sempre bom lembrar que, durante muito tempo, esses usudrios foram vistos como pessoas
dependentes do apoio da sociedade e do Estado, incapazes de organizar-se autbnoma e coletivamente,
meros receptores das acdes desses atores, ao que correspondia a aceitacdo passiva e cordata de tudo que
Ihes era oferecido. Na medida em que os Conselhos dao voz e poder deliberativo a esses segmentos
populacionais, que, para muitas pessoas, eram identificados como subcidaddos, apresentam-se como
espacos potenciais para a promoc¢dao de sua emancipagao social e politica. No entanto, esse potencial
precisa ser concretizado, pois ndo basta a presenca desses segmentos na composicao dos Conselhos: eles
devem fazer uso da “voz”, ou seja, devem ser capazes de expressar suas demandas, opinides, pontos de
vista, a partir de sua prépria experiéncia de vida e conforme suas emocgGes e capacidades. A “auséncia
vocal” dos usuarios, que ainda é percebida em muitos Conselhos (CUNHA, 2009), é incompativel com os
avancgos propostos e ja conquistados para a politica de assisténcia social.

Ao se pensar na participacdo dos usuarios é sempre importante lembrar que toda participacdo
politica tem custos, especialmente aquela que é continua e tem regularidade, como no caso dos Conselhos.
Um primeiro, e muito relevante, é o tempo. Processos deliberativos demandam tempo para debater,
apreender informacdo, pensar, conversar e refletir sobre propostas, a fim de chegar a acordos sobre a
melhor forma de conduzir determinadas quest&es. Ha Conselhos em que as reunides ordinarias estendem-
se por varias horas, as vezes até por mais de um dia. Ademais, a organizacdo dos conselheiros em
comissBes e/ou grupos de trabalho, que se reinem em dias diferentes das assembléias, indica que mais
tempo deverd ser despendido para sua fung¢do, além da ocorréncia de possiveis reunides extraordinarias,
atividades de capacitagdo, representacdo do Conselho em outros érgdos colegiados e eventos, dentre
outros. Essa intensa atividade dos conselheiros implica deslocamentos, necessidade de alimentar-se fora de
casa e, em alguns casos, alojar-se fora de seu municipio, ou seja, implica custos materiais que nem todo
conselheiro tem condigdes de arcar.

Outro custo, associado ao primeiro, é o de acessar informacdes relevantes para participar dos
debates e decisdes, selecionar e analisar essas informagdes para produzir sua prépria opinido. Muitas
vezes, essas informagdes sdo de facil acesso para os representantes do governo, das organizagles
prestadoras de servico e dos trabalhadores, mas ndo chegam aos usudrios com tempo e linguagem que
possibilitem sua compreensao e a formagao de uma opinido. O fortalecimento do SUAS demanda que suas
instancias colegiadas de deliberagdo também sejam fortalecidas e, no caso dos Conselhos, isso significa
revigorar a participacdo dos usuarios. Nesse sentido, pequenas medidas podem produzir grandes
diferencas, como os horarios de realizacdo de reunides, de modo que se possa propiciar efetiva
participacdo aqueles que tém de cumprir com seus horarios de trabalho e ndo conseguem ser dispensados
para participar, ou que trabalham em regime de didria, para os quais a participacao implica perdas efetivas
de remuneracdo. Também é possivel pensar em apoios materiais, como vale-transporte, que minimizem os
custos da participagdo. Quanto aos custos informacionais que incidem na participacdo dos usuarios, eles
podem ser reduzidos com a presenca de assessorias técnicas, o convite a especialistas para explicarem
assuntos complexos, a producdo de material em linguagem acessivel (relatdrios, planos, orcamentos,
prestacdo de contas etc.).

Os trabalhadores da assisténcia social — estejam eles situados na esfera governamental ou na nao
governamental — tém sido propulsores das mudancgas que hoje sdo visiveis nessa area de politica. A partir
do momento em que perceberam que sua atuagdo poderia ser realizada em prol da emancipagao daqueles
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gue eram o foco de seu trabalho, ja na década de 1970, muitas iniciativas foram tomadas para alcangar
esse objetivo, desde as mobilizacGes para que fosse assegurado o direito constitucional a assisténcia social
até a criacdo e formatagdo do SUAS. Sua presenca nos Conselhos reflete sua intengdo em permanecer
contribuindo com o debate e com as decisGes que formatam a protegao social brasileira. A participa¢do
desse segmento nesses espacos deliberativos também implica alguns desafios, sendo talvez o principal
deles manter uma perspectiva ndo corporativa de sua participagdo, ou seja, tomarem a consciéncia de que
representam um importante segmento — aqueles que operacionalizam e efetivam o direito a assisténcia
social — e ndo seus sindicatos, conselhos profissionais, associacdes ou similares. Esse tipo de postura
possibilita a coordenagao das a¢des entre os diferentes profissionais, bem como a discussdo ampliada dos
problemas e das soluc¢des sob diferentes perspectivas.

Além disso, os trabalhadores que nao participam diretamente das instancias deliberativas formais
podem inserir-se nos diferentes espagos onde se discutem e se propdem alternativas a politica, como os
foéruns, levando aos Conselhos e Conferéncias os resultados dessas discussdes. Também podem planejar
meios de contribuir para o fortalecimento das instancias formais, mediante assessoramento dos
conselheiros, produgdo de material informativo, realizacdo de atividades educativas que fortalecam a
capacidade cognitiva dos conselheiros, proporcionamento de atividades que contribuam para a
organizacdo do segmento dos usuarios, dentre muitas outras possibilidades de agdo.

O segmento dos prestadores de servigo representa importantes atores sociais que historicamente
foram responsdveis por a¢des de solidariedade social aos segmentos mais vulnerabilizados da sociedade
brasileira. A efetivacdo da politica de assisténcia social passa pela cooperacdo entre o Estado, responsavel
perante a sociedade pela politica de assisténcia social, e as organizacGes da sociedade civil que atuam nessa
area, seja na defesa de direitos, na oferta de servicos, na producdo de informacgbes relevantes para a
compreensdo dos fendmenos sociais que estdo relacionados a politica de assisténcia e para as deliberacées
publicas para efetiva-la. As organizagbes da sociedade que aceitam integrar o SUAS também assumem o
compromisso de atuar na direcdo da garantia dos direitos, na efetivacdao do Sistema como o mecanismo de
articulagdo das agOes socioassistenciais, estejam elas situadas no interior do Estado ou no seio da
sociedade. Nesse sentido, sua participagdo nas instancias de deliberagdo, como os Conselhos, deve pautar-
se pelo interesse publico, que corresponde aos interesses da sociedade, superando posturas corporativas
ou autointeressadas.

O governo, que tem uma forte presenca na composi¢cdo dos Conselhos de Assisténcia Social, é o
principal responsavel pela efetivacao e pelo fortalecimento do SUAS enquanto um sistema integrado de
acoes que visa garantir o direito a assisténcia social. Cabe a ele coordenar as diversas instituicdes que se
propdem a atuar nessa area, dando sentido e direcdo a acdo. Também cabe ao governo oferecer as
condi¢Bes materiais necessarias para que as instancias de deliberagdo exergam suas fungdes. Mais do que
isso, deve demonstrar sua adesao ao Sistema em outros aspectos, como a porosidade e a permeabilidade a
participacdo, o respeito as instancias de deliberacdo que ele integra levando a elas suas propostas e
acatando suas decisGes, a transparéncia na conducdo da gestdo, a realizacdo de atividades que
efetivamente apoiem os espacos de participacao e deliberacdo, dentre outros.

A efetiva participacdo desses diferentes atores sociais e politicos nos Conselhos, na busca de
assegurar que os interesses publicos relacionados ao direito a assisténcia social sejam garantidos, fortalece
nao so as instancias de participacao e de deliberacdao do SUAS, mas também o préprio Sistema. Isso porque
as decisGes mais importantes sdo consideradas legitimas, uma vez que todos os segmentos interessados e
afetados por essas decisGes puderam participar do processo deliberativo que as produziram (COHEN, 1995;
BENHABIB, 2007; DRYZEK, 2010).

Conferéncias de Assisténcia Social

As Conferéncias de Assisténcia Social estdo previstas desde a LOAS para serem espacos de
participacao, representacdo e deliberagdo que realizam a avaliagcdo da assisténcia social e a proposi¢do de
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diretrizes para o aperfeicoamento do Sistema®’. Tendo como referéncia o respeito & autonomia dos entes
federados, bem como os principios do comando Unico em cada esfera de governo e do sistema ascendente
de planejamento, as Conferéncias devem ser convocadas pelos Conselhos a cada biénio, numa sequéncia
de processos deliberativos (GOODIN, 2008) que se inicia nos municipios e se finaliza no ambito nacional.

O processo é deflagrado pelo Conselho Nacional que, cumprindo seu papel de controle social sobre
a politica, identifica questdes que demandam maior atencdo do governo e da sociedade e, assim,
estabelece o tema que terd centralidade na avaliagdo, os objetivos a serem alcangados, a forma de
organizacao da Conferéncia naquele nivel e as orientacdes para a participacdo de delegados oriundos de
estados e municipios. A partir dai, os Conselhos dos demais niveis de governo estruturam suas
Conferéncias, estabelecendo metodologias prdprias, expressas em regras que serdao descritas no seu
Regimento Interno, a ser aprovado na instalacdo das Conferéncias.

De modo geral, as Conferéncias estdao organizadas em plenaria, onde o conjunto dos participantes
é reunido e as decisOes gerais sdo tomadas, e em grupos de trabalho, que congregam nimero menor de
pessoas, nos quais ocorrem os debates e sdo produzidas as propostas a serem levadas a plendria. Essa
forma de organizar os trabalhos é importante por propiciar espacos de deliberacdo em que é possivel a
troca de razbes entre os diferentes representantes presentes e a constru¢do de um acordo acerca da
melhor alternativa para as questdes em debate. O cuidado aqui deve ser no sentido de assegurar que o
numero de membros desses grupos ndo comprometa a qualidade da deliberacdo (FARIA et al., 2011).
Afinal, espera-se que esse processo propicie as reflexdes necessarias para a produc¢do das recomendacgdes e
proposi¢cdes almejadas. Essas, por sua vez, sdao levadas aos respectivos Conselhos para deliberacdao e
transformacdo em resolugdes que devem ser observadas pelos gestores publicos e pela sociedade.

Pelo formato que possuem, as Conferéncias envolvem um nimero bem maior de cidadaos e atores
sociais do que os Conselhos, demandando dos seus organizadores uma forte capacidade de mobilizacdo e o
planejamento de atividades que sejam compativeis com o nimero de pessoas envolvidas. Pelo fato de
serem eventos intermitentes, os custos da participacdo sdo mais relativizados seja porque ha uma alta
intensidade de participagdao, mas por poucos dias (a depender do nivel de governo, principalmente), seja
porque 0s governos e organizagOes da sociedade contribuem para reduzir esses custos, propiciando
transporte, alimentacdo e estadia aos cidaddos e/ou delegados. O objetivo de propiciar a inclusdo
democratica dos usuarios da politica nesse processo exige cuidados especiais, dada a especificidade de
parte desse segmento (mas ndo sé dele) que demanda cuidados especiais, como a acessibilidade fisica e
sensorial, que se refletem no preparo do ambiente e na prestagao de alguns servigos durante a realizagao
da Conferéncia.

As Conferéncias sdo espagos de extrema importancia para o fortalecimento do SUAS. Sua forma de
organizagao, piramidal, possibilita que questdes relevantes para os trés niveis de governo sejam discutidas
em seu proprio ambito e aquelas que sdo comuns e mais abrangentes sejam levadas para os niveis mais
amplos, chegando a apontar aquelas que tém expressao nacional. A partir das reflexdes que nelas ocorrem,
gue buscam avaliar em que medida a politica de assisténcia social tem produzido os avangos pretendidos e
quais sdo os aspectos que ainda precisam ser aperfeicoados, os atores sociais e politicos de cada nivel de
governo podem estabelecer novos parametros de acao para o seu ambito de jurisdicao e, no nivel nacional,
apontar as recomendagdes que deverdo informar todo o Sistema.

Alguns desafios para os Conselhos e as Conferéncias de Assisténcia Social

As mudancas que tém ocorrido na area da assisténcia social nos ultimos 20 anos sdo, por si sé, um
grande avanco. A sociedade brasileira inscreveu esse direito social na sua Carta Constitucional, cabendo ao
Estado a responsabilidade publica de concretiza-lo, organizando para isso um sistema de prote¢do que
deve alcangar todo o cidaddo que pretender ter acesso a essa politica. Além disso, esse sistema se

* Desde a promulgacdo da LOAS, foram realizadas sete Conferéncias Nacionais, precedidas das respectivas

Conferéncias Estaduais e Municipais.
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estrutura em espacgos de participagao, representacao e deliberagdo — como os Conselhos e as Conferéncias
— que propiciam a inclusdo de uma ampla variedade de atores sociais e politicos nas discussdes, definicdes
e decisGes mais relevantes para a drea.

Essas mudangas indicam que uma cultura mais conservadora no trato com a questdo social deve
ser superada em prol de uma cultura democrética de direito, seja no sentido de promoc¢do de agGes que
levem a emancipagdo social dos sujeitos usudrios da politica, seja no sentido de que eles sejam incluidos
nas decisdes politicas que lhes dizem respeito. A coexisténcia dessas duas culturas na sociedade brasileira
gera tensdes que podem se refletir em diversos aspectos do funcionamento do SUAS, especialmente nas
suas instancias de deliberacao.

Tendo como referéncia que esses espacos se estruturam visando a inclusdo democratica dos atores
sociais e politicos que estdo relacionados com a politica de assisténcia social e tém natureza deliberativa,
essas duas dimensdes podem ser orientadoras numa avaliagdo dos aspectos que podem ser aperfeigoados,
assim como o0s principios que orientaram a criacdo dos Conselhos — participacdo, representacao,
publicidade e autonomia. Ou seja, avaliar em que medida os principios, as regras e os procedimentos
adotados pelos Conselhos guardam correspondéncia entre si. Nesse sentido, alguns estudos sobre
Conselhos e Conferéncias tém demonstrado que as regras que organizam esses espacos podem interferir
nos seus resultados (FARIA, 2007; ALMEIDA, 2008; CUNHA, 2009), pois contém em si o potencial para
tornd-los mais democraticos e deliberativos (ou ndo), sendo que algumas delas serdo analisadas a seguir.

Ao observar a dimensdo democratica, nota-se que um primeiro aspecto esta relacionado a prépria
composicdo dos Conselhos e Conferéncias, seja no que diz respeito ao niumero de membros, seja na
proporcdo dos segmentos entre si. No primeiro caso, quanto mais diversificada a representacdo, maior
alcance e maior a possibilidade de que os diferentes pontos de vista estejam presentes na deliberagao,
assegurando a pluralidade e a diversidade presentes na sociedade. Quanto as assimetrias na representacdo
dos segmentos, elas podem ser uma forma de tentar corrigir eventuais desequilibrios de poder ou dar mais
voz aqueles que tém poucos espagos e oportunidades para se manifestarem no sistema politico (como no
caso em que a composicdo privilegia os usudrios) ou podem assegurar algum controle de um segmento
sobre os demais, o que compromete o elemento democratico.

As regras que organizam o processo de escolha dos membros também sdo relevantes para avaliar o
grau de democratizagdo dos Conselhos e Conferéncias. Em alguns casos, hda uma definicdo prévia de
organizagbes que compordo esses espacos, 0 que delimita o escopo da representagdo, com o risco de
deixar de fora do processo deliberativo atores importantes, o que pode comprometer a legitimidade das
decisdes. Ainda que seja admissivel algum tipo de limite a participacdo em democracias de grande escala,
seria importante pensar em regras que nao indicassem previamente as instituicdes, mas que elas fossem
definidas em processos os mais amplos possiveis, como eleicdes em féruns criados especificamente para
essas escolhas ou nas préprias Conferéncias, nos casos dos membros que comporao os Conselhos, uma vez
que estas sao coletivos ampliados, que abarcam a maior parte dos atores que estao relacionados com a
politica, o que conferiria maior legitimidade ao representante eleito. Além disso, deve fazer parte da
preocupacado dos Conselhos a renovacdo dos representantes, de modo a propiciar que um ndmero maior
de pessoas possa contribuir para a formulagdo da politica, o que evita a profissionalizacdao da atividade de
conselheiro e possibilita a um maior nimero de pessoas um aprendizado politico inestimavel, entendendo
que a participacdo também é um processo educativo para o desenvolvimento da democracia.

Algumas regras que estruturam o processo de organizacao e funcionamento dos Conselhos e
Conferéncias chamam atencdo pelo seu potencial de democratiza¢do interno, como a que define quem
assume a presidéncia e como é a composicdo da mesa diretora ou estrutura de coordenacgdo. A diferencga
aqui esta entre aqueles em que essas posicGes de coordenacdo sdo previamente definidas pela lei de
criacdo ou regimento interno e aqueles em que essas fungdes sdao ocupadas por qualquer membro do
Conselho ou da Conferéncia, escolhido entre seus pares e, em alguns casos, com revezamento entre os
diversos segmentos. Também as regras acerca da elaboracdo e da definicdo da pauta a ser discutida sdo
relevantes, pois indicam quem detém o poder de agenda desses espagos deliberativos. Uma vez que esta
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em deliberagdo a politica de assisténcia social, se a formulagdo da pauta e sua definicio estiverem
concentradas nas maos de um ou de uns poucos, o risco é de que haja assimetria de poder entre os
conselheiros, bem como de pautas que atendam apenas os interesses de algum segmento.

No que concerne a dimensdo deliberativa, outras regras tém se mostrado relevantes. Uma primeira
é a possibilidade de qualquer cidadao participar das plenarias, com a garantia de que todos os presentes
tenham o direito de voz assegurado. Muitas vezes, sdo os participantes que ndo sdo membros efetivos que
trazem as questdes mais candentes para a politica e que estdo a afetar diretamente seus usuarios, seus
trabalhadores, seus gestores. A amplitude dessa regra deixa entrever em que medida os Conselhos e
Conferéncias exercem o principio da publicidade, seja no sentido de debater e decidir publicamente as
questdes que sdo relevantes para a drea da assisténcia social, seja no sentido de que essas questdes
atendam realmente o interesse publico (BOHMAN, 1996).

Outra regra que tem propiciado processos deliberativos mais qualificados é a existéncia de
comissdes, cdmaras técnicas e/ou grupos de trabalho, os quais todos os membros do Conselho e todos os
participantes das Conferéncias devem integrar. Esses grupos menores possibilitam debates mais
aprofundados, principalmente se contam com o apoio de assessorias técnicas que apoiam os participantes
com o fornecimento de informacdes e conhecimento especializado, que nao é facilmente acessivel a todos
(GOODIN, 2008). Com isso, os diferentes pontos de vista podem ser mais bem expostos, as informacdes sdo
complementadas, tem-se a possibilidade de se rever as préprias convicgdes e construir efetivamente o
interesse publico a partir do confronto entre as diferentes perspectivas existentes na sociedade e presentes
nos espacos deliberativos.

No que diz respeito a publicidade das deliberaces, também é importante a forma como Conselhos
e Conferéncias divulgam para a sociedade, em geral, e para os atores sociais e politicos relacionados a
assisténcia social, em particular, quais as questdes que serdo o objeto de suas discussdes e decisdes, bem
como quais decisGes foram tomadas e o porqué, transformando-as em resolu¢des as quais deve ser dado
amplo conhecimento. O campo da assisténcia social foi permeado, durante muito tempo, por uma
imbricada relagdo entre interesses privados e publico, muitas vezes prevalecendo os primeiros em
detrimento do ultimo. Muitas a¢Ges e decisGes ndo observavam o critério da transparéncia e ainda hd o
risco desse tipo de situagdo existir, dada a cultura conservadora que ainda persiste em nossa sociedade.
Assim, assegurar a publicidade é assegurar o carater publico da politica de assisténcia social, papel que
Conselhos e Conferéncias devem cumprir.

Em sintese, os principais desafios democraticos e deliberativos a serem enfrentados pelos espagos
de deliberacdo do SUAS — Conselhos e Conferéncias — estdo relacionados a ampliacdo da participacao
social, seja criando novos espacos deliberativos, que articulem diferentes atores e contribuam para a
mobilizagao social, seja com a inclusdo de novos atores; a legitimidade da representa¢do, que implica a
presenca de diferentes temas e pontos de vista, o fortalecimento de vinculos entre os que representam e
os representados no controle da sociedade sobre os que tém assento nos Conselhos; a igualdade
deliberativa, em que todos tém igual possibilidade de participar dos debates e das decisdes, garantindo-
Ihes a livre expressdo, a reducdo de assimetrias (especialmente as informacionais) e a possibilidade de
proposicao de temas, questdes e solucdes para ambos.

Um desafio adicional trata da relagdo entre essas instancias deliberativas e os poderes politicos
formalmente constituidos, o Legislativo e o Executivo. Uma vez que os Conselhos, especificamente, sdo
instituicdes criadas por Lei, pressupbe-se que o Poder Legislativo, ao cria-los, aceitou compartilhar com eles
algumas das suas prerrogativas legais e institucionais quanto a proposicdo e decisGes acerca da politica de
assisténcia social. Assim também é com relacdo ao Poder Executivo, propositor da criacdo desses espacos,
pois se assim o fez também demonstrou sua intencdo em compartilhar decisdes acerca da gestdo publica
pela qual é responsavel com Conselhos e Conferéncias, inclusive integrando sua composicdo. Nesse
sentido, espera-se que as instituicdes do sistema politico estejam articuladas com Conselhos e
Conferéncias, como partes de um sistema integrado de participacdo, representacdo e deliberacdo da
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politica de assisténcia social, e que referendem as decisGes tomadas nesses espagos, consideradas tao
legitimas quanto as produzidas nos demais.

Por fim, ha o desafio que diz respeito a finalidade da prdpria politica de assisténcia social e o papel
das instancias de deliberagdo. Os ultimos anos foram testemunhas do intenso esfor¢co do governo brasileiro
em organizar o Sistema Unico de Assisténcia Social, bem como de propiciar a todos os seus cidaddos
padrées de vida dignos, que lhes assegure ndo sé a sobrevivéncia, mas a inclusdo social e politica plena,
gue garante o status de cidadania. Esse empenho tem contado com o apoio de parcela significativa da
sociedade brasileira e ja tem mostrado seus frutos: tanto o SUAS tem se consolidado como é possivel
verificar mudangas significativas na condi¢do de vida de muitos brasileiros, que ascenderam de renda e que
vivenciam novos processos de inclusdo. No entanto, ainda ha muitos que ainda se encontram sem a
protecdo social que lhes é devida como direito.

As Conferéncias de Assisténcia Social, na medida em que devem avaliar a politica e propor formas
de aperfeicoa-la, tém a possibilidade de tratar desse tema de forma ampliada, colocando-o nas agendas
dos Conselhos, dos governos e do Legislativo e indicando a necessaria atuacdo para a superacdo da
pobreza, especialmente aquela em condigdes extremas. Alterar essa realidade é um desafio ndo sé para a
politica da assisténcia social, mas para todas as politicas publicas e, em especial, para todos aqueles que
compreendem que uma sociedade soliddria e justa é uma condi¢do necessdria para a manutencdo e o
desenvolvimento da prépria democracia. Nesse sentido, entender que o campo da assisténcia social tem
estruturado um complexo sistema que integra participagdo, representagdo e deliberagdo, com espagos
proprios, formais e informais, que se articulam a outras instituices do sistema politico contribui para
pensar e propor estratégias também coordenadas que promovam efetivamente a emancipagdo tdo
desejada.
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Participagao como desafio e conquista

Edval Bernardino Campos®
INTRODUGAO

Os processos de formulagdo, implementacdo e gestdo das politicas sociais e, em particular, da
assisténcia social, de acordo com os preceitos constitucionais em vigor no Brasil, ocorrem sob os signos da
descentralizagdo politico-administrativa, na perspectiva municipalizadora, da universalizagdo dos direitos a
protecdo social e da participacgdo politica. A finalidade deste artigo é discutir, particularmente, a diretriz da
participacdo da sociedade segundo o ideal de controle social consignado na Lei Organica da Assisténcia
Social (LOAS).

De forma bastante objetiva, a matéria que se coloca como ponto de aprecia¢do diz respeito ao
envolvimento da sociedade civil nos assuntos que conformaram e pautam a agenda da assisténcia social
brasileira desde a | Conferéncia Nacional de Assisténcia Social em 1995 até a VII, realizada em 2009. As
questdes que pretendo elucidar tratam das conquistas, nesta area, que refletem as demandas, pressoes e
contribuicdes emanadas da sociedade civil e dos desafios, obstaculos e dificuldades que se colocam como
pontos relevantes para avangar neste campo.

Nesta abordagem, trés conceitos sao estruturantes: participa¢do politica, aqui debatida na
perspectiva apontada por Nogueira (2004); sociedade civil, baseada na abordagem de Gramsci (2000, 2001
e 2004) e controle social, nos termos em que reflito, cuja sintese esta publicada na revista Servico Social e
Sociedade n° 88. Do ponto de vista metodoldgico, esta reflexdo descritiva e analitica baseia-se,
principalmente, em fontes bibliograficas e nas observa¢des decorrentes de minha participacdo nas
conferéncias nacionais, estaduais e municipaisgl.

1. Aredemocratiza¢ao do Brasil e seus atores

O Brasil da década de 1980 foi palco de importantes manifesta¢cdes politicas direcionadas para a
redemocratiza¢do do Estado, tendo como elemento aglutinador o combate a ditadura militar, instaurada
em 1964. Sob a consigna das “Diretas ja”, diferentes forgas sociais e politicas construiram uma diversificada
agenda de lutas, cuja heterogeneidade se plasmou na Assembleia Nacional Constituinte e obviamente no
produto do seu trabalho: a Constituicdao aprovada em outubro de 1988.

A principal novidade no processo de redemocratizacao do Brasil, indiscutivelmente, foi a presenga da
sociedade civil nas jornadas civicas. As manifestacdes do periodo congregaram e mobilizaram forgas sociais
e politicas para além dos tradicionais partidos politicos e do movimento sindical. Grupos feministas,
movimentos étnicos, comunitarios, agremiagdes estudantis, artistas de diferentes dreas de atuagdo
ocuparam a cena publica para apresentar seus protestos contra as forcas do arbitrio instaladas em 1964,
bem como para apresentar seus projetos para um novo Brasil.

A denominada Nova Republica, nascida da articulagdo das forgas conservadoras comprometidas com
uma ruptura pacifica e gradual com o regime dos militares, é produto de um empreendimento politico
institucional mais limitado que os anseios transformadores e mudancistas das forgcas progressistas de

30 professor Doutor da Universidade da Amazénia — UNAMA; membro do Conselho Federal de Servigo Social — CFESS
(2008-2011); assistente social da Secretaria de Estado de Assisténcia e Desenvolvimento Social — SEDES/PA.

! Esta reflexdo sucinta nio tem como objetivo apreciar a participacdo das representagdes governamentais nos
espacos dos conselhos.
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entdo, todavia, resultou em conquistas sociais e politicas mais abrangentes que o projeto conservador que
Ihe deu origem.

A Constituicdo da Republica redemocratizada assinala mudangas importantes e inéditas no campo dos
direitos civis, sociais e politicos. Tais inova¢des conferiram-lhe a alcunha de “Constituicdo Cidada”, em uma
clara alusdo ao ideal de cidadania consignado na teoria de T.H. Marshall (1967). Cabe adicionar a estes
registros que, no desenho federativo vigente a partir de 1988, o municipio adquire grande significado,
constituindo-se em Jlocus de poder politico no tecido federado. Conforme o disposto no art. 12 da
Constituicdo Federal, a Republica Federativa do Brasil é formada pela unido indissolivel dos estados e
municipios e do Distrito Federal e constitui-se em Estado democratico de direito.

Com a incorporacdo do ente municipal a estrutura da Federagdo, surgem novas arenas para o exercicio
da atividade politica, requerendo, igualmente, dindmicas de gestdo para o agir politico comprometida com
o ideal democratico. Os processos de descentralizagdo, sobretudo de politicas publicas na perspectiva do
municipio, demandam e ensejam a constituicdo de novos atores politicos e a implementacdo de modernos
e representativos instrumentos de participacao sociopolitica.

Outra medida inovadora da Constituicdo em vigor diz respeito a fonte do poder republicano. O
pardgrafo Unico do art. 12 assim estabelece: “Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente (...)”. Diferentemente das nossas constituicdes republicanas
pretéritas, em que “o poder era exercido em nome do povo”, nesta o povo delega e exerce poder,
possibilitando a convivéncia de experiéncias de democracia representativa e democracia participativa.

Do ponto de vista politico, o mérito mais conspicuo da democracia representativa é a eleicdo de
governantes, por meio da vontade majoritdria dos eleitores; por outro lado, seu limite mais inquietante é a
auséncia de instrumentos para que o eleitor possa “controlar” o eleito. Este modelo de democracia apoia-
se em individuos atomizados e dispersos. Sdo eleitores que, conforme Hirst (1992, p. 34), “escolhem
algumas das pessoas envolvidas na tomada de decisdo governamental, mas ndo podem escolher
diretamente as decisoes (...)".

Na perspectiva da democracia participativa, a virtude principal é a possibilidade efetiva de a sociedade
participar nos assuntos do governo, aproximando, assim, as decisOes governamentais das demandas da
sociedade. A critica mais destacada em relagdo a este experimento democratico estd relacionada a
tendéncia para que interesses corporativos se sobreponham a interesses publicos abrangentes. Este
modelo de democracia assenta-se em sujeitos coletivos, ou seja, em entidades da sociedade civil.

Dentre os avangos republicanos inscritos na Constituicdo de 1988, creio que o titulo Da ordem social,
por seu ineditismo, representa a conquista maior para a sociedade brasileira e, em particular, para os
grupos sociais pauperizados. De acordo com o texto constitucional, “A ordem social tem como base o
primado do trabalho e como objetivo o bem-estar e a justica sociais” (art. 193)*%

E no dmbito da seguridade social que situo essa reflexdo. Mesmo amparada em um ideal restrito, a
seguridade consignada na Constituicdo brasileira estrutura-se em torno de trés politicas publicas —
previdéncia, saude e assisténcia social — fundamentais para a protecdo social de trabalhadores e outros
segmentos n3o inseridos, de forma regular, nos processos produtivos. E, sobretudo, nas politicas de satude
e assisténcia social que as diretrizes da participacao e do controle social estdao contempladas.

A gestdo das politicas que conformam a seguridade social adota como diretrizes a descentralizagdo
politico-administrativa e a participagdo democrdtica da sociedade por meio de organizagdes
representativas. Conforme destacado anteriormente, a descentralizacdo enseja a construcdo de novas
arenas para a atuacgao politica, enquanto a participagdo demanda que novos protagonistas ocupem a esfera
publica.

Parece nao haver duvidas que a perspectiva de gestdo participativa inscrita na direcdo destas politicas
sociais expressa uma conquista das forgas sociais progressistas, merecendo, portanto, o apreco da
sociedade civil.

%2 N30 ¢ objetivo desta abordagem refletir sobre as limitagdes decorrentes da opgdo pelo “primado” do trabalho e
nao pelo “atendimento das necessidades sociais”.
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2. Participagao e Controle Social

Os termos participagdo e controle social sdo distintos do ponto de vista conceitual e sdo também
diferentes enquanto praticas sociais. Nem toda forma de participa¢do contempla, no horizonte de seus
objetivos, o controle social; da mesma forma, nem toda perspectiva de controle social tem compromisso
com a participagdo democratica e soberana da sociedade.

E possivel identificar, com base em Nogueira (2004), quatro modalidades de participacdo:
assistencialista, corporativa, eleitoral e politica.

A “participacdo assistencialista é de natureza filantrdpica ou solidaria” (NOGUEIRA, 2004, p.130). Esta
pratica social, baseada no ideal de ajuda, movida pela compaixdo, pelo altruismo e pela caridade, ndo tem
como fundamento a luta por direitos de cidadania. Ndo estd no seu horizonte a problematizacao das causas
da pobreza e das desigualdades sociais. Desta forma, a forca motivadora da participacdo é o desejo de
ajudar o necessitado a minorar seu sofrimento.

A “participacdo corporativa esta dedicada a defesa de interesses especificos de determinados grupos
sociais ou categorias profissionais” (NOGUEIRA, 2004, p.131). Esta modalidade de participagdo tem a
virtude de constituir corporacdes para elucidarem e defenderem interesses especificos; todavia, tendem a
subordinar os interesses mais gerais da coletividade ou da classe social aos interesses do grupo que
congrega e representa.

A participacao corporativa, embora signifique um estagio de praxis social politicamente mais elevada
gue a participagcdo filantropica, pela capacidade de problematizar determinados aspectos das
desigualdades sociais, permanece aprisionada a miopia dos seus atores que ndo enxergam a emancipacao
social como uma conquista da classe social.

A “participacdo eleitoral ndo visa apenas a defesa de interesses particulares, mas interfere diretamente
na governabilidade (...)” (NOGUEIRA, 2004, p. 132). E indiscutivel que a participagdo eleitoral permite ao
cidaddo (eleitor) fazer escolhas que transcendem os limites da localidade e da corporagao. Todavia, ndo
faculta a participacdo do eleitor nas escolhas politicas dos eleitos. O cidaddo comum, atomizado, ndo
dispGe de recursos e meios para exercer influéncias nas op¢des do governante. Desta forma, a participacdo
eleitoral maximiza a forga dos partidos politicos e de suas elites dirigentes, sem necessariamente investir
de poderes o individuo atomizado.

A “participacdo politica realiza-se tendo em vista a comunidade como um todo, a organiza¢ao da vida
social em seu conjunto, ou seja, o Estado. Ela é, assim, uma préatica ético-politica (...) E essa participagao,
em suma, que consolida, protege e dinamiza a cidadania e todos os variados direitos humanos”
(NOGUEIRA, 2004, p. 133).

Esta modalidade de participacdo expressa um nivel de consciéncia da parte dos trabalhadores no qual
os estreitos interesses corporativos sdo subordinados pelos interesses de classe. Conforme Gramsci (1978,
p. 192), “esta é a fase mais francamente politica, que assinala a nitida passagem da estrutura para a esfera
das superestruturas complexas (...)”. E a condicdo histérica que, segundo Marx e Engels (1984), permite
gue os trabalhadores constituam-se em “classe para si”.

Do ponto de vista tedrico e politico, a abordagem do controle social pode basear-se em duas
perspectivas. Uma identificada com o controle que o Estado exerce sobre a sociedade; outra na direcdo que
examina o controle que a sociedade desempenha sobre os governantes.

Para Bobbio (2000, p. 248), o controle social que o Estado exerce sobre a sociedade apresenta-se de
duas formas principais: “a drea dos controles externos e a area dos controles internos”. Os instrumentos de
controles externos dizem respeito ao proprio poder coercitivo do Estado para impor obediéncia as regras.
Por outro lado, os instrumentos de controles internos sdo mais abrangentes que a forga persuasiva do

Comlerénciu Noclomal de Assisiencia Socinl

i i i vy & wnzs_sssieme mei meseiers e (RIS

62



2 CNAS

Conselho Nacional de Assisténcia Social

Estado, envolvem o préprio processo de socializacdo no qual os individuos incorporam valores, normas,
metas sociais e simbolos.
Para Berger e Luckmann (1987, p.132),

O universo simbdlico é evidentemente construido por meio de objetivacGes sociais. No
entanto sua capacidade de atribuicdo de significacGes excede de muito o dominio da
vida social, de modo que o individuo pode “localizar-se” nele, mesmo em suas mais
solitarias experiéncias.

Diferentemente dos efeitos mais visiveis da forca coercitiva presente nos controles externos, os
mecanismos de controles internos incorporam-se a dindmica social de forma naturalizada, raramente
questionados.

O debate do controle social sob a dtica da sociedade civil apoia seu fundamento tedrico no ideal de
democracia participativa, tendo como pressuposto essencial a organiza¢do sociopolitica e o compromisso
para interferir na agenda governamental.

Desta forma, somente serd possivel o exercicio do controle social em experiéncias de gestdo
publica, em cujo ambiente (contexto) exista sociedade civil organizada, representativa e mobilizada para a
defesa de interesses publicos.

Entendo que o controle social se efetiva em trés dimensdes: politica, técnica e ética, de forma
articulada e indissocidvel, nos termos a seguir sumariados.

O controle social, em sua dimensao politica, materializa-se nas a¢des e processos que investem a
sociedade civil de prerrogativas para influenciar a agenda governamental, apontar direcdes e definir
prioridades. Esta é a principal dimensdo do controle social por estar relacionada a definicdo dos programas
de governo a serem executados.

A dimensdo técnica do controle social diz respeito a participacdo da sociedade civil no
acompanhamento, fiscalizacdo e avaliagdo do desempenho governamental. Cabe aos sujeitos coletivos
examinarem em que medida suas demandas estdo sendo atendidas, que efeitos as acdes governamentais
estdo produzindo, qual o grau de efetividade na vida da sociedade, qual o seu custo e que beneficios
apresentam na vida dos seus destinatarios.

Nesta dimensdo, para além do indispensdvel trabalho denodado, do empenho e da militancia dos
conselheiros, é necessario que as instancias participativas concebidas para este mister (os conselhos, por
exemplo) estejam estruturados com equipamentos e recursos, principalmente com pessoal tecnicamente
qualificado, para assessorar os conselheiros no cumprimento das atribuicdes e prerrogativas destas arenas.

A dimensdo ética vincula-se a construcdo de valores, compromissos e praticas sociais empenhadas
com a efetivacdo dos ideais civilizatorios da emancipac¢do e do protagonismo social.

A ideia de controle social que alento contempla a superacao de comportamentos sociais e politicos
gue banalizam a corrupgao, o nepotismo e o assistencialismo e que naturalizam a pobreza, a miséria e as
desigualdades. O controle social ndo pode se limitar a uma agao fiscalizatéria, seu compromisso civilizatorio
tem com devir uma sociedade justa, fundada na cooperacdo e na solidariedade humana.

3. A sociedade civil na arquitetura da assisténcia social: conquistas e desafios

A presenca da sociedade civil em parcerias com o Estado no campo da assisténcia social no Brasil ndo
se constitui em uma novidade, da mesma forma que ndo é inédita a participacdo dos municipios na
execuc¢ao de programas assistenciais, originados no ambito do Poder Executivo Federal. Na modalidade de
assisténcia social sob o signo de direitos da cidadania, a originalidade consiste, de um lado, na
descentralizagdo politico-administrativa na qual o municipio constitui-se em esfera de poder com
prerrogativas para, de forma auténoma, produzir politicas; de outro, no investimento da sociedade civil de
atribuicdes deliberativas.
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Enquanto no modelo assistencial desenvolvido pela Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) até inicio da
década de 1990, o trabalho em parceria com os municipios e com a sociedade civil significava uma
necessidade do Governo Federal para reduzir custos com a execucdo de seus programas, no modelo
inscrito na LOAS e efetivado por meio do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), a descentralizacio e a
participacdo da sociedade nos processos de formulagdo de politicas e no controle das a¢Ges se apresentam
como diretrizes estruturantes.

De acordo com o disposto no inciso Il do art. 204 da Constituicdo brasileira de 1988, a politica de
assisténcia social serd regida por diretrizes democraticas, de forma a assegurar “a participacdo da
populagdo, por meio de organiza¢Oes representativas, na formulagdo de politicas e no controle de a¢des
em todos os niveis”.

A presenca da sociedade civil nas instancias deliberativas de assisténcia social € matéria prevista no art.
17 da Lei n2 8.742, de 7 de dezembro de 1993, e os conselhos — principais instrumentos para esta finalidade
— sdo constituidos de forma paritdria entre governo e sociedade civil, assegurando-se da parte nao
governamental uma representacdo proporcional, contemplando os “representantes dos usudrios ou de
organizacOes de usuarios, das entidades e organiza¢Oes de assisténcia social e dos trabalhadores do setor
(...)".

A principal virtude desta proporcionalidade é a valorizacdo do principio da isonomia, dificultando, desta
forma, a maximizagdo de poder para os setores tradicionalmente organizados e mobilizados, em prejuizo
dos setores historicamente excluidos, subalternizados e precariamente organizados.

Outros espacos de participacdo no SUAS sdo as conferéncias, realizadas regularmente a cada dois anos
em todo o territdrio nacional, contemplando municipios, estados, Distrito Federal e o nivel federal. Estes
espacos, constituidos por delegados representantes do governo e da sociedade civil, tém como
prerrogativa principal avaliar o desempenho governamental no referido setor e propor diretrizes para o
aprimoramento da politica.

Esta experiéncia de exercicio paritario em instancias de proposi¢cdo e deliberagdo de politicas reclama
estudos mais detalhados sobre a participagdo da sociedade civil. Diferentes analistas, mesmo considerando
que o Estado contempordneo é permeado por espagos nos quais as contradigdes se manifestam, alertam
para os riscos de institucionalizagdo dos movimentos sociais, do esvaziamento do seu potencial para
expressar os conflitos sociais, proprios de uma sociedade estruturada em classes sociais antagoénicas e,
sobretudo, pela valorizacdo atribuida as praticas e posturas inclinadas para a busca de consensos em uma
nitida, porém ressignificada, colaboracdo de classes™.

Cabe observar que a presenca da sociedade civil nas instancias de deliberacdo e proposicdo da
assisténcia social ndo tem por base um projeto e/ou um ideal homogéneo aglutinador. Os diferentes atores
sdo signatdrios ou patronos de projetos societdrios muitas vezes conflitantes. As assimetrias de interesses
entre organizacOes de assisténcia, usuarios e trabalhadores do setor, por exemplo, expressam a
heterogeneidade de agendas nascidas no fértil terreno da sociedade civil.

Tal pluralidade de interesses ilustra, na pratica, as multiplas possibilidades que estas arenas ensejam.
Conforme Diniz (2010, p. 270), os “espagos de participacdo sdo espacos de poder, de mudangas
sociopoliticas, porque sdo espacos possiveis de enfrentamento das contradi¢des e conflitos de classe”. Da
mesma forma, de acordo com a distribuicdo, a organiza¢do e acdo das forgas sociais e politicas em disputa
poderdo se constituir em ambiéncias reprodutoras e legitimadoras da ordem vigente.

3.1. Produtos da participagao

Decorridos dezesseis anos da | Conferéncia Nacional de Assisténcia Social e apds a realizacdo da VI, é
possivel destacar algumas conquistas resultantes da mobilizacdo e participagao da sociedade civil.

% Ver Nogueira (2004); Diniz (2010); Tatagiba (2002).
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A deliberagao de maior significado politico diz respeito a estruturagao das bases institucionais para
efetivar a assisténcia social como direito e afasta-la do tradicional e persistente assistencialismo: a |
Conferéncia (1995) deliberou como objetivo instituir nacionalmente Conselhos e Fundos Municipais de
Assisténcia Social, reestruturar ou criar secretarias de assisténcia e assegurar a previsdo orcamentaria da
participacdo municipal no cofinanciamento desta politica.

A pesquisa realizada pelo IBGE constatou que, em 2009, 3.900 municipios tém secretarias exclusivas de
assisténcia social (70%) e outros 558 municipios tém secretarias associadas com outras politicas setoriais
(28%); a mesma fonte revela que 5.526 municipios tém Conselhos de Assisténcia Social instalados e em
funcionamento e que 5.439 municipios tém fundo préprio para a referida politica, representando,
respectivamente, 99,3% e 97,7% (IBGE, 2009).

A IV Conferéncia teve como marco das suas deliberacdes a organizacdo do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS), regulamentado em 2005 por meio da Resolugdo CNAS n2 130, de 15 de julho de 2005. E
possivel afirmar que, em seus fundamentos centrais, o SUAS estd estruturado em todo o territério nacional,
cabendo a maioria absoluta dos municipios a gestdao desta politica no ambito de suas respectivas
jurisdicOes. A titulo de exemplo, a pesquisa anteriormente mencionada revela que 72,5% dos municipios
brasileiros implantaram Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS).

A VI Conferéncia deliberou sobre a Tipificacdo Nacional de Servigos Socioassistenciais, a qual foi
regulamentada pela Resolugao CNAS n2 109, de 11 de novembro de 2009. Esta medida, que integra o Plano
Decenal de Assisténcia Social, é fundamental para a “padroniza¢do nacional dos servicos e equipamentos
fisicos do SUAS”.

Ao lado destas deliberagdes, essenciais para a estruturagdo de um sistema de assisténcia social publico
democraticamente constituido para assegurar protecdo social aos grupos mais vulnerabilizados, merece
destaque o aumento da participacdo de usudrios nas Conferéncias, em particular de ambito nacional. Outro
fator destacdvel é a crescente presenca deste segmento nos Conselhos Municipais. De acordo com os
registros das ultimas Conferéncias Nacionais (VI e VII), houve uma redu¢do do numero de delegados
representantes de Entidades de Assisténcia Social (6,85%) e dos trabalhadores em 1,63%; Todavia, registra-
se um crescimento do niumero de usudrios na ordem de 6,09% (CAMPQS, 2006, p. 236). Sobre a presenca
dos usuarios nos Conselhos Municipais, o segmento estd presente em 65,8% do total, enquanto os
trabalhadores estdo em 66% e as entidades de assisténcia social em 77,3% (IBGE, 2006).

A crescente presencga de usudrios nas instancias do SUAS, em tese, significa a investidura dos assistidos
— historicamente silenciados — de instrumentos e poderes para interlocugdo com o governo e com outros
segmentos da sociedade. A constituicdo dos usuarios como interlocutores aponta para a possibilidade do
guestionamento de uma das colunas-mestras do assistencialismo: o clientelismo.

Sem ilusdes ufanistas, o envolvimento e a participacdo dos usudrios nos espacos em que se discute,
formula e avalia a politica de assisténcia social significa a condicdo basica, essencial e indispensavel para
que os participantes deste segmento possam se erguer a condicao de cidadaos dotados de direitos efetivos.

Cabe destacar, ainda, como avango consignado no campo de assisténcia social, neste periodo, a
regularidade das Conferéncias, a estruturagdo do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) e dos
Conselhos em todos os Estados da Federagao e no Distrito Federal.

3.2. Desafios para o controle social

Haja vista a heterogeneidade social, ideolégica e politica do tecido que conforma a sociedade civil
com atuagcdo no campo da assisténcia social, é razoavel considerar, como hipdtese a ser investigada, que
nem todos os participantes estdo motivados para o exercicio do controle social sobre as acGes
governamentais.

ObservacGes empiricas indicam que algumas entidades foram constituidas para o desempenho de
acOes de natureza estritamente filantrdpicas. Sdo agremiagdes concebidas para a ajuda, para a reducdo do
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sofrimento de pessoas em condi¢Ges de pobreza e miséria. Parte destas agremiagdes — e isto ndo esta
restrito ao segmento de entidades e organizacGes de assisténcia social — é resultante de iniciativas
altruistas, confessionais ou laicas, de pessoas que pretendem de alguma forma contribuir para a reducdo
dos dramas sociais que infelicitam legides de pobres. Tais iniciativas, por sua vez, ndo se ocupam de
conhecer as causas das desigualdades sociais e problematiza-las. Desta forma, por mais nobre que sejam os
seus ideais e motivagdes, ndo contemplam em suas agendas a defesa da justica social e dos direitos de
cidadania.

Ha, também, sob as asas acolhedoras da beneficéncia, um numero expressivo de entidades
concebidas para atender os interesses de seus idealizadores ou patronos. O denominado campo
filantrépico é, paradoxalmente, embora em escala minoritdria, também espaco para praticas que
contrariam o interesse publico. A legislacdo que vigorou para o processo de certificacdo de entidades
beneficentes assegurou grandes beneficios as entidades detentoras desta certificacdo>*. Segundo Luciana
Jaccoud (2010, p. 74), “em 2005, cerca de 5 bilhGes de reais foram transferidos a entidades de assisténcia,
educacdo e saude, na forma de financiamento indireto para o desenvolvimento das atividades
beneficentes. Estes valores representaram 5 vezes mais do que os recursos federais disponibilizados {...)”
pelo governo para a execucdo de servicos da assisténcia social.

Ndo soa estranho afirmar que tais entidades — pelos beneficios que auferem — ndo estejam
preocupadas com o avango do controle social na perspectiva dos movimentos populares.

E preocupante, também, identificar que parte significativa das entidades do setor adota praticas
corporativas, supervalorizando os interesses dos respectivos grupos em prejuizo do interesse publico. As
atitudes corporativas, quase sempre alentadas por opg¢les ideoldgicas, dificultam a construgcdo de uma
agenda politica agregadora dos diferentes atores da sociedade civil.

Nos trés niveis de governo, as reclamacBes sobre comportamentos desagregadores dentre
representantes da sociedade civil ndo sdo fato raro. Em algumas situagOes, 0s processos eleitorais para
composi¢do dos Conselhos se pautam em comportamentos mesquinhos e conchavos, em detrimento da
valorizagdo de critérios politicos, democraticos e publicos.

Observa-se, ainda, que muitos representantes de segmentos sociais integram entidade com
precdria representatividade, baixa capacidade de mobilizacdo e destituida de meios materiais e politicos
para o exercicio soberano das atribuigdes reservadas aos conselheiros. Agrega-se a isso a falta de um
didlogo mais sistematico destes representantes com suas entidades de origem e com as entidades
integrantes do setor.

E pouco usual da parte dos conselheiros da sociedade civil a leitura, o debate sobre o Plano
Municipal de Assisténcia Social. Grande parte dos conselheiros desconhece o Plano do préprio municipio,
estando, portanto, privado — por ndo possuir informagdes acerca da matéria — para o exercicio do controle
social em sua dimensdo mais tangivel.

Consideragoes finais

As reflexdes aqui exaradas destacam que avangos no campo da assisténcia social estdao diretamente
relacionados no envolvimento da sociedade civil em espacos de controle social. Ndo arriscaria afirmar,
contudo, que tais avangos resultem exclusivamente do seu protagonismo. A meu ver, é importante
considerar, no periodo, conjunturas politicas que favoreceram mudancas significativas, aproximando a
assisténcia social da condicdo de direito efetivo e reclamavel.

A participacdo em instancias paritdrias é desafio complexo, muito mais quando se considera o
histérico de organizagdo da sociedade no campo assistencial. Arriscarei, todavia, indicar algumas medidas

para otimizar a presencga da sociedade civil nestes espacos.

3 A Lei ne 12.101, de 27 de novembro de 2009, disciplina a matéria referente ao processo de certificacdo de
entidades filantrdpicas, separando-as pelas respectivas areas: saude, educagao e assisténcia social.
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A primeira, ineliminavel, é o investimento na representatividade. Uma sociedade civil com baixa
representatividade dificilmente exercera protagonismo.

A segunda medida é a construcdo de uma agenda politica capaz de dotar a sociedade civil de
condigBes para pautar o governo. Sem um programa minimo, aglutinador, a sociedade civil atuara de forma
dispersa, fragmentada. Ndo sendo capaz de se constituir em interlocutor qualificado, a sociedade civil serd
pautada pelo governo.

Terceiro, faz-se necessario aprimorar a normatizagao sobre as entidades de assisténcia social. Com
os instrumentos disponiveis, ainda é possivel que uma mesma entidade participe das eleicdes em
diferentes estados ou municipios com identidades distintas; aqui representa usuario, ali representa
trabalhadores etc.

Quarto, os conselheiros precisam ocupar-se dos planos de assisténcia social para conhecer e
debater com a sociedade. E no plano que estd consignado, do ponto de vista legal, o compromisso do
governo com a sociedade. O desconhecimento deste importante instrumento para o exercicio do controle
social torna os conselheiros reféns das iniciativas do Poder Executivo.

Por fim, uma preocupagdo: o aprimoramento sobre a normatizacdo dos atores politicos da
assisténcia social ndo deve correr o risco de segregar importantes parcelas dos movimentos sociais. Quanto
mais robusta, representativa e mobilizada for a sociedade civil, maiores serdo as possibilidades para o
exercicio do controle social.
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