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APRESENTACAO

Reunir textos inéditos, em forma de caderno, a serem utilizados nas Conferéncias
Nacionais de Assisténcia Social ja € tradicdo. Os textos elevam a qualidade dos debates e
servem para subsidiar outras discussoes, pos-conferéncia, que surgem em todo o pais. Trata-
se, portanto, de um recurso utilizado pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS)
para fazer chegar elementos do debate da conferéncia até aqueles que ndao puderam estar
presentes.

A riqueza dos artigos € exemplar, pois oferecem boa revisdo nos temas intrinsecos a
politica de assisténcia social recuperando, com isto, a historia da concretizagdo do Sistema
Unico da Assisténcia Social (SUAS). Os textos apontam também para os desafios presentes
neste momento em que o sistema estd em uma primeira avaliagdo. Trata-se de leitura dirigida
tanto aos menos envolvidos com a assisténcia social quanto aos que, na condi¢do de artifices
do sistema descentralizado e participativo, sdo os construtores dessa politica.

Efetivar uma politica publica requer responsabilidade de todos os atores. A elaboragao do
Caderno de Textos contou com os esforgos de colaboradores que em pouco tempo dispuseram-
se a finaliza-lo. Além do trabalho anonimo de inimeras pessoas do CNAS, do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS); e de conselheiros que viabilizaram a
parte técnica, desde o contato com os autores, passando pelas revisoes, até a sua publicagao.
Agradeco a todos pelo enorme empenho.

Ao convocar esta conferéncia, o CNAS identificou um momento importante para atuar
na construg¢ao da Politica Nacional de Assisténcia Social. Faco votos de que as deliberagdes
resultantes desse encontro sirvam para nortear o trabalho na area social, tornando-se referéncia
para gestores, conselhos e sociedade. Espero que este material esteja sintonizado no contexto
desta enorme mobilizagao que ¢ a VI Conferéncia Nacional de Assisténcia Social.

Boa leitura e uma 6tima conferéncia a todos.

Silvio Iung

Presidente do Conselho Nacional de Assisténcia Social
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INTRODUCAO

Arealizagao desta VI Conferéncia Nacional de Assisténcia Social € um marco historico
e decisivo para a implantagio e consolidagdo do estado de bem-estar no Brasil. A luz das
conquistas sociais no campo da assisténcia, a partir da Constitui¢do de 1988, a VI Conferéncia
nos coloca como objetivo principal, pela primeira vez, um olhar mais abrangente sobre a
implantacio do Sistema Unico da Assisténcia Social (SUAS) em todas as esferas de governo
- municipal, estadual e federal.

Este rico e importante momento implica o desafio de mensurar os avangos alcangados
nesse periodo, como a sancdo da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), que veio
regulamentar a assisténcia social de acordo com os principios fixados pela Constituicao,
definindo uma estrutura descentralizada para a Politica Nacional de Assisténcia Social e
atribuindo competéncias e responsabilidades aos entes federados.

Temos a missdo de avaliarmos, de forma democratica e republicana, os avangos e
desafios que se impdem a institucionalizagcdo do SUAS, e definirmos estratégias que assegurem
o direito a assisténcia “a quem dela necessitar”’. Nesse contexto, € essencial garantirmos a
concretiza¢ao das metas do Plano Decenal da Assisténcia Social, uma ferramenta balizadora
de nossas agoes para a efetiva promogao dos direitos socioassistenciais no Brasil.

Ao longo dos ultimos anos, de maneira suprapartidaria, com a efetiva participacao
da sociedade, gestores e conselheiros municipais, estaduais e federais da assisténcia social,
estamos consolidando a agenda da assisténcia no Brasil e implantando uma ampla rede
de protecdo e promocao social em todo o pais. A politica de assisténcia social estd sendo
constituida no marco das politicas publicas garantidoras de direitos de cidadania, de forma
integrada com politicas de seguranga alimentar e nutricional, de transferéncia de renda e de
inclusdo produtiva, com o objetivo de promovermos mais e melhores oportunidades para que
todas as pessoas realizem plenamente suas capacidades e vivam de forma digna e autonoma.

A superagao da pobreza e das enormes desigualdades sociais em nosso pais demanda
a congregacdo de esfor¢os do Estado brasileiro, entendido em sua totalidade, a partir da
cooperacao das trés esferas de governo e do engajamento ativo e solidario da sociedade civil
organizada, dos movimentos sociais, das pessoas de bem.

Estamos certos de que as discussdes e deliberagcdes desta VI Conferéncia trardao
relevantes contribui¢des nesse caminhar firme, responsavel e solidario de consolidacao da
politica de assisténcia social no ambito do estado de bem-estar brasileiro.

Patrus Ananias
Ministro do Desenvolvimento Social e Combate a Fome







DIREITOS
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I - OS DIREITOS SOCIOASSISTENCIAIS
SOB A OTICA DOS USUARIOS

Sebastiao Nicomedes!

Direitos! Direitos? Essa palavra tornou-se sindbnimo de reivindicagdes. Palavra dita em
qualquer espago de discussoes, principalmente, quando se fala em politicas ptblicas.

A questdo, porém, ¢ que nem sempre participam dessas discussdes os atores principais
porque ndo tomam conhecimento ou sdo convidados. Nota-se ai ja a violagao de um direito, o
direito a voz, além do direito ao voto e, fundamentalmente, ao direito minimo de ouvir.

Esses paradigmas precisam ser quebrados, alis, esse estigma. A idéia de que usudrio tem
de ser auto-representado por organizagdes e técnicos especializados, isso tem sido pretexto
para desqualificar e desmerecer a participagao de leigos e da sociedade civil em geral.

Quando se fala em direito, nos deparamos com um labirinto de informagdes e
questionamentos. O que sdo direitos cidaddos? A Constituicdo Federal fala em direitos. A
Declaracao Universal dos Direitos Humanos fala em tanta coisa que, na pratica, ndo sabemos
como se da a efetivagao desses direitos em nossas vidas.

Podemos tomar como exemplos: o transporte ¢ um direito do cidaddo e um dever do
Estado e toda pessoa tem direito a moradia, a satide e ao lazer. Mas como ¢ isso? Direito ao
transporte e a moradia? Quem ndo tem dinheiro e ndo tem casa para morar, e se ndo pode pagar
aluguel, ndo mora nem de favor; para usar um transporte coletivo, se ndo tiver o dinheiro da
passagem, ndo viaja, a menos que o motorista ceda carona e a pessoa se submeta a humilhagao
de passar por baixo da catraca.

No caso da saude, uma mulher pobre, em caso de gravidez de risco e tendo que fazer
um parto por cesariana, se ela, ou 0 esposo, 0s parentes ou amigos nao tiverem recursos para
pagar a cirurgia; se o hospital e/ou 0 médico ndo abrir mao da cobranga dos custos, a gestante
corre o risco de perder o bebé e a propria vida.

A consolidagdo da assisténcia social, tem ocorrido durante anos, desde que o Brasil
¢ Brasil, desde que o mundo ¢ mundo, a teoria: “aos pobres se da esmolas”, de modo que
assisténcia e caridade se fundiam numa coisa so.

Ora, ndo ¢ o caso de se desestimular a caridade, ato digno e que s6 pratica quem tem
bondade no coracao, quem cré em Deus, pode até se ofender quando falamos que a assisténcia
social ndo ¢ mais caridade e sim uma politica publica de direitos. Caridade certamente ¢ um
dom precioso e sé pratica o amor e a caridade quem tem entendimento disso.

Porém, pensando em direitos nos leva a um outro caminho, o da seguridade social. O
quadro de vulnerabilidade faz com que a responsabilidade social se torne um compromisso
e um dever. Por isso para consolida¢ao da assisténcia social como uma politica publica de
direitos ¢ indispensavel a participacao dos usuarios da rede socioassistencial.

Os usuarios foram considerados figurantes durante anos e tratados como numeros,
quando sdo e sempre foram os atores principais e, portanto, se€ queremos que as coisas
mudem; se queremos que transformacgdes sociais ocorram ¢ indispensavel que aconteca antes
a transformagao pessoal, concretizando em mudanga de pensamentos e de metodologia. Os
usuarios, portanto, devem deixar de ser vistos como meros niimeros € serem Vvistos como
pessoas, passando a ter o reconhecimento e serem tratados como protagonistas.

Ter o direito de ir e vir e, principalmente, ter assegurado o direito de ser. Existir. Ter
direito a vida.

1 Membro do Movimento Nacional de Populacao de Rua.




Comecando por definir quem sdo os usudrios da rede sociassistencial hoje? Sao os
mendigos? Pedidores de esmolas? Miseraveis sem futuro, sem for¢a de vontade? Isso € o
que se pensou sempre. E o conceito que se deu aos pobres, tudo se resumia em doagdo de
cesta basica, ou no caso daqueles que ndo tem onde morar, criou-se a idéia de abrigamento
emergencial, entdo se estabeleceu que: pensou em pobre, pensou em albergue e alojamento
para morador de rua e sem teto.

Diante disso, faz-se necessario atualizar esse modelo. Entender quem sao os usuarios
da politica de assisténcia hoje. O perfil mudou. Trata-se de uma populagdo heterogénea, com
situagdes variadas, e cada um, com a sua historia de vida. Ou seja, o acolhido, assistido,
convivente, usuario tem uma adversidade de situagdes e necessidades especificas, algumas
comuns a todos, outras nem tanto, existem necessidades diferenciadas, questdes a serem
analisadas, problemas a serem compreendidos.

Faz-se necessario também definir o que ¢ da competéncia da assisténcia social? Que
servicos e organizacdes sao desse setor? Sera que tudo que presta servigos a comunidade e a
sociedade € necessariamente assisténcia social? Sera que estdo de fato atendendo a populacgao
no campo da assisténcia?

Outro ponto a se pensar ¢: A rede existe? Como funciona? Como se dd isso nos
municipios?

E falando de rede, assisténcia social e direitos, como se da essa prestacao dos servigos
nos municipios? De onde vem o direito de expulsar pessoas carentes? De onde vem o
direito de mandar de volta, a forca, as pessoas excluidas das condigdes de sobreviver se
auto sustentando? O que ¢ devolver ao local de origem pessoas que ndo tem mais nada e ou
condig¢des de sobrevivéncia do lugar de onde veio?

Nas cidades onde haja povo em situagao de risco social e vulnerabilidade, seja alta, baixa
ou média, como se mede isso afinal? Se faz necessario criar, implantar, implementar centros
de referéncia para garantir o atendimento, ndo apenas para identificagdo ¢ mapeamento.

Existem? Funcionam? Quais? Onde? Como? Dos servigos prestados a populagdo que
constitui o segmento dos usuarios, como se d4 implementacao e monitoramento desta agao?

Onde entra o usuario? S6 como atendido, beneficiario e nas discussoes? E na avalia¢ao?
Como ele participa?

Pensando em direitos, no caso dos usudrios da politica de assisténcia social, temos ai
alguns destaques a considerar. E imprescindivel garantir a participagdo da sociedade civil
nos conselhos municipais, estaduais e nacional de assisténcia social. E fundamental também
assegurar aos usuarios a integra¢ao na composicao dos conselhos, ocupando devidamente o
espago que lhes ¢ de direito.

E assegurar, ainda, a participacdo dos usuarios na composicao da sociedade civil nos
conselhos, tendo amplo direito a voz e voto. Os conselhos devem apoiar € proporcionar a
capacitacdo dos usudrios por meio de cursos de formacdo, participacdo em encontros,
disseminagdo de conhecimentos técnicos € normativos e propiciando trocas de experiéncia e
de saberes entre os conselheiros dos trés segmentos: organizacdes, trabalhadores e usuarios.
Assim busca-se estabelecer os parametros minimos para uma relagdo de igualdade e nado
necessariamente de correlacao de forgas.

Neste sentido, o ideal para o estabelecimento das relacdes dentro do poder constituido
para as deliberagdes, seja a capacidade de somar e nunca da divisdo e da “queda de braco”.
Capacitar para igualar o minimo possivel de conhecimentos que podem partir de uma simples
analise e compreensao de siglas ao entendimento dos programas que tais siglas significam na
pratica.

A linguagem utilizada nos conselhos deve ser clara e simplificada, deve haver
transparéncia no tocante as questdes discutidas em plenarias. Nao deve ficar duvidas, nao




devem ocorrer indiferengas, no que se refere ao nivel de conhecimento, porque nem sempre os
usudrios tiveram ou terdo o mesmo grau de estudos e oportunidades que os demais segmentos,
como por exemplo, o poder publico que tras na sua composicao representantes escolhidos
a dedo por suas chefias, indicados € nomeados devido ao alto grau de conhecimentos nas
secretarias onde trabalham e que nem por isso, esses profissionais possuem gabarito suficiente
para discutir as agdes de assisténcia social. Que se constitui numa politica que nao pode ser
avaliada e priorizada em ntimeros e sim pela sua relevancia, o que no caso dos conselheiros e
conselheiras, a qualificagdo implica em perfil e grau de humanizagao.

Voltando ao ponto principal, a questao dos direitos, temos entdo alguns questionamentos.
Considerando os direitos dos usuarios podemos e devemos, outra palavra aparece ai - dever.
Mas falando em direitos, portanto, devemos analisar como referéncia as segurancas contidas
na PNAS/2004. (Olha as siglas ai outra vez.). Imaginem se faladssemos dos usudrios utilizando
a linguagem dos trecheiros, como relato a seguir:

José ajeitou o galo na arvore da praga, aprumou a cascuda e saiu a manguear
pela cidade, mas escolheu ir numas paradas firmeza onde a fita é certa. Ja o
Milton deixou de fazer o corre, rompendo logo cedo pras bocas de rango!

O que se entenderia por isso tudo? Na certa, a maloca entenderia, um trecheiro sem
davida e os usudrios, dependendo de sua trajetoria, talvez até compreendessem o que foi
dito.

Mas quando falamos em direitos socioassistencias, a terminologia tem que ser de facil
entendimento como também de facil acesso as segurangas referidas:

*» Segurancga de acolhida

 Seguranca social de renda

» Segurancga para a convivéncia familiar, comunitaria e social

» Seguranca do desenvolvimento da autonomia individual, familiar e social

» Segurancga de sobrevivéncia a riscos circunstanciais

Os direitos estdo ai, garantidos na forma de oferecer seguranca e prote¢ao as pessoas
em situacdo de vulnerabilidade, pessoas de certa forma fragilizadas e tendo em risco a sua
propria existéncia.

Atualmente, a assisténcia social para ser uma politica de resultados precisa adotar outras
medidas porque os tempos mudaram, a assisténcia vem direta ou indiretamente, assumindo
papéis que perpassam aquilo a que se propdem, em partes, porque outros setores jogam para
a pasta da assisténcia social tudo que ndo ¢ mercadoria ou produz lucro. Ou seja, mais uma
vez, como nos tempos passados, os pobres deixam de ser prioridade de outras politicas, de
outras secretarias. Certa vez, um secretario do trabalho, de uma grande metrdopole, declarou
no programa de radio: “Essa populacao nao ¢ meu publico”, referindo-se aos moradores de
rua e justificando assim o corte de um programa existente na cidade - frentes de trabalho.

Outra secretaria de saude, do mesmo municipio, ao tomar conhecimento da morte de
um morador de rua, declarou: ”Ele morreu onde sempre viveu. Na praca”, como se fosse uma
coisa absolutamente normal.

Nessa mesma cidade em questao, um médico ao atender um paciente levado ao hospital
pelo servigo de abordagem de moradores de rua, por solicitagdo de uma municipe, diagnosticou:
”Paciente encontra-se em péssimo estado de higiene, ndo se trata de uma patologia que
necessita de cuidados médicos”, entendo que o enfermo precisava mesmo ¢ de um albergue,
necessitava de banho para ser curado. O homem foi levado entdo a um albergue e quando
14 chegou, os agentes de protecdo que haviam conseguido a vaga no albergue seguindo a
orientagdo médica, ao tentar acorda-lo, constataram que o homem estava morto.




Por isso, fica evidente que a assisténcia social vem assumindo papéis que, pela logica,
deveriam ser desempenhados por outros setores.

Uma frase para definir a questdo da rua e que serve para tantos outros segmentos da
sociedade, passa pela periferia, vai da favela aos moradores de corticos, de pensdes e de
prédios ocupados; envolve sem teto, jovens, criangas e adultos. O morador de rua ¢ fruto da
falha de todas as politicas publicas, uma pessoa chega as ruas quando tudo falhou.

Ha casos em que uma simples terapia, o acesso a um psicélogo poderia ter resolvido
a situacdo, casos de desilusdes amorosas, problemas sentimentais € emocionais, enfim como
ha casos em que a pessoa tem onde morar, possui casa e/ou nao estd desvinculada da familia,
mas se v€ obrigada a morar na rua ou pernoitar em abrigos por falta de recursos para usar o
transporte de volta para casa.

Hé casos de catadores de papeldao que dormem a semana inteira em pragas publicas
por ndo ter onde guardar a carroga, pela dificuldade em pegar onibus, circular todos os dias
devendo assim ir embora s6 aos finais de semana, ou seja, ficam expostos a todo tipo de
riscos, por conta de uma politica de transporte.

Sem teto, quando despejados por reintegracao de posse ou desabrigados por questdes
de acidentes, catastrofes naturais, calamidade publica como incéndios, enchentes etc.; e,
conseqiientemente, se transformam numa questao de atendimento assistencial.

Com tantas situagdes, a demanda de assisténcia se torna gigantesca ¢ os desafios
requerem adocao de medidas mais eficazes, fica indispensavel acdes articuladas com outras
secretarias.

Para garantir os direitos socioassistencias ha prioridades de a¢des tais como:

* Divulgacao dos direitos aos usudrios € demandantes da politica de assisténcia social
com o objetivo de facilitar o acesso;

* Promogao de agdes articuladas com outras politicas publicas visando geracdao de
trabalho e renda;

* Infra-estrutura (equipamentos e materiais de consumo) para dar conta da demanda;

* Ampliagdo do quadro de recursos humanos (toma-se como exemplo o nimero de
assistentes sociais, a auséncia de concursos publicos e de novas contratacoes);

* Ampliagdo do quadro de psicélogos (as) atuando conjuntamente;

* Investimento na qualificacdo dos servigos: adequagdo tecnologica, informatizagao,
sistema de monitoramento e avaliagao;

* Qualificacao dos servidores publicos e todo quadro de profissionais, com perfis
adequados, por meio da conscientizagdo € humanizagdao do quadro técnico;

» Mapeamento de areas de risco e de vulnerabilidade social;

* Promogao da atuagdo intersetorial.

No tocante a garantia de direitos socioassistencias, atualmente usuarios da assisténcia
sdo todas as pessoas, todos(as) cidadaos(as) desprovidos de uma série de programas e
projetos. Hoje, os municipios tratam a pobreza com uma visao muito pequena e distorcida da
realidade.

Pensando, por exemplo, em seguranca de acolhida num espa¢o como uma casa de
acolhida. Este equipamento deveria funcionar como casa de passagem, um lugar de abrigo
emergencial e, portanto, de carater temporario. O que fazem os gestores municipais hoje?
Revitalizam suas cidades usando pesos e medidas desiguais.

Por um lado, o Ministério Publico defende e ataca. Somam-se ao quadro de acolhidos
entdo, os moradores(as) de rua, pessoas em areas passiveis de desapropriagdo, os sem teto,
especialmente, e que sdo despejados, os moradores de corticos de uma hora para outra
interditados. E pessoas que por algum motivo ndo podem voltar para casa, sob ameaga de
violéncia doméstica ou intrigas, ou seja, pessoas expulsas de onde moram. Todas essas




questdes migram para a area da assisténcia social. Dai, temo por um gigantesco emaranhado
de questdes heterogéneas, casos e problemas diversos.

Problemas estes que ndo serdao jamais solucionados, se a assisténcia hoje ndo atuar em
parceiras com outras secretarias, atuar direta ou indiretamente, seja encaminhando, cobrando
implantacdo de programas novos ou assegurando atendimento dos acolhidos em todos os
programas ja existentes e que sdo, portanto, universais € na pratica nao deveriam excluir ou
segmentar como acontece com freqii€ncia.

Como trazer ou garantir seguranca social de renda? Sem criar mecanismos que fujam
dos padrdes convencionais, como a pratica do registro em carteira, emprego formal. Carteira
registrada hoje € um luxo, ao qual nem todos tém oportunidade de acessar. Isso envolve
qualificagdo profissional, reciclagem no que se sabe fazer e aprender coisas novas.

Como garantir seguranca do convivio ou vivéncia familiar, comunitaria e social sem
pensar em seguranca publica, satide, educagdo, cultura, direitos humanos, habitacao etc.?

Como garantir seguranca do desenvolvimento da autonomia individual, familiar e social
sem essas agOes conjuntas? A assisténcia social atualmente, sem essas parcerias, estaria se
auto-fragmentado a ponto de ndo poder assegurar coisa alguma, sendo a pratica da caridade
por pura e simples caridade. Entenda-se que caridade ¢ uma virtude e s6 a pratica quem ¢
capaz de entender o seu verdadeiro significado, porém, quando falamos de direitos, além de
pensar na filantropia ha que se pensar, principalmente, no Estado. Nao podemos sob a pratica
da bondade e da caridade isentar o Estado de suas responsabilidades para com os cidaddos que
vivem em nosso pais. Isto seria fomentar e legitimar a existéncia de uma “industria da miséria”
- expressao conhecida pelos usuarios - se verdade ou ndo, o fato ¢ que se a assisténcia social
abracar tudo, chamando para si todas as responsabilidades, ai sim ha o perigo de a propria
politica de assisténcia vir a se tornar uma politica falida, porque sem geracao de autonomia,
sem possibilidade de sobrevivéncia a quem ndo consegue, ndo tem e realmente nao ¢ capaz
de viver por conta propria, a exemplo das pessoas que contam ou ansiosamente aguardam
beneficios como o BPC e o Bolsa Familia.

Pensar nos adolescentes € nos jovens que precisam de subsidios para continuar estudando
€ as criangas que em muitas circunstancias, nem ¢ o caso de continuar, ¢ sim de comegar a
estudar, muitas criancas nem conhecem a escola, freqiientam sim os fardis, sinais de transito
como vendedores de balas, limpadores de para-brisa, malabaristas, pedintes explorados quase
sempre por adultos direta ou indiretamente. Se olharmos para a questao da complementacao
da renda familiar, onde a fome impera e as condigdes sdo precarias até no que diz respeito as
necessidades basicas como as condi¢cdes de moradia, falta de agua, luz, saneamento basico,
enfim.

Como assegurar tudo isso sem as parcerias? Sem essa cobranga de acodes intersetoriais,
a assisténcia estaria contribuindo para o descaso, o descompromisso do Estado, as acdes
dos governos e isso propicia o descontentamento por parte dos usuarios e até mesmo dos
trabalhadores que numa situacdo de insatisfagdo, entre esses atores, a boa relagdo fica
comprometida.

Hoje as cidades, ai se incluem as autoridades e a sociedade, questionam o inchago
populacional e a presenca dos mais pobres ¢ algo que incomoda e vem se tornando em muitos
municipios, caso de policia. Vemos agressoes verbal, fisica e moral. Vemos expulsdes das
pessoas excluidas por ndo obterem sucesso, ndo se enquadram no padrdo do “progresso”.
Querem que as pessoas voltem para seus locais de origem, sua cidade, sua terra natal. Mas o
que ¢ local de origem para quem ndo tem direitos assegurados em lugar nenhum?

E nem sempre as pessoas em risco social sdo de lugares distantes onde se encontram,
podem ser inclusive, da propria cidade que os quer mandar embora porque estao fora dos
padrdes.




Os direitos socioassistenciais funcionam na medida em que os cidaddos que deles
necessitem sao alcangados, inseridos, bem atendidos e, principalmente, quando os programas
vigentes lhes proporcionam seguranca, um minimo de conforto e priorizem o direito - a voz e
a vez - de todos os que da assisténcia precisem.

Que as cidades tenham centros de referéncia especificos ndo para identificar e expulsar
as pessoas, mas sim garantir o atendimento de forma a obrigar os prefeitos, os gestores
municipais a oferecer acolhida, atendimento digno, proporcionando as pessoas o direito de
escolha, para que todas as cidades sejam acolhedoras, que acdes intersetorias permitam aos
cidadaos morar no lugar onde considerarem o seu lugar, onde se encontra, onde queira viver.

Assisténcia social hoje ndo é mais uma politica publica de direitos apenas. E
principalmente uma politica de protecao que assegura o direito a vida.

Como morador de rua que fui, precisei de todas as formas dos servicos da rede
socioassistencial para voltar ao encontro comigo mesmo, recuperar auto-estima e tocar a vida
pra frente, com todo conhecimento que a escola da vida me proporcionou eu digo a todos os
participantes da VI Conferéncia Nacional de Assisténcia Social e a todos que atuam na area
da assisténcia social: com todas as dificuldades, as vezes com tanta injustica e ingratidao
que nem sempre o bem que faz ¢ reconhecido, digo que vale a pena todo esforco porque
essa € a politica capaz, que transformar sujeitos outrora tidos como indigentes em pessoas
transformadas em cidaddos tendo conhecimento de causa ou ndo, sabendo dos seus direitos
tendo tdo somente e principal certeza de que pode acreditar e ter o direito de sonhar.

Eu acredito que um outro mundo possivel, melhor € bom para todos, onde as pessoas
possam ser felizes porque se na teoria todas as pessoas nascem livres e iguais em dignidade e
direitos. Na pratica a assisténcia social pode assegurar com que as pessoas tenham ao menos
o direito de sonhar.

Em nome de todos os usuarios, agradeco a oportunidade e o respeito dedicado e
lembrem-se sempre: entidades, trabalhadores e, principalmente, usuarios da Politica Nacional
de Assisténcia Social. Somos protagonistas de nossa propria historia. E preciso entdo sonhar
e se esforcar!

A todos, votos e o desejo sincero: felicidades e sonhos sempre.




II - PROTECAO E DESPROTECAO SOCIAL NA PERSPECTIVA
DOS DIREITOS SOCIOASSISTENCIAIS

Aldaiza Sposati!

Caracterizar protecdes e desprotecdes sociais no ambito da politica piiblica de assisténcia
social supde alguns aclaramentos.

O terceiro paragrafo da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS/2004), no
capitulo 2, denominado Politica Publica de Assisténcia Social, assim diz: “a inser¢do na
seguridade social aponta, também, para seu carater de politica de Prote¢do Social articulada
a outras politicas do campo social, voltados a garantia de direitos e de condi¢des dignas de
vida” (PNAS 2004, p. 25).

Chamo a atengdo de que ¢ a PNAS/2004 que vincula pela primeira vez o campo da
politica de assisténcia social a protecio social. E evidente que ao gerar vinculagdo de campo
de acdo ndo estd propondo uma exclusividade. Vale dizer, ndo significa afirmar que toda a
protecdo social ¢ campo da assisténcia social, mas sim que a agdo da politica de assisténcia
social esta no campo da prote¢do social na medida em que ¢ regulada pela Constitui¢ao de
1988 como politica de seguridade social.

A concepcdo de prote¢do social alarga o campo da assisténcia social pelo proprio
significado preventivo que contém a idéia de protecdo. Estar protegido significa ter forcas
proprias ou de terceiros, que impegam que alguma agressao/precarizacio/privagdo venha a
ocorrer, deteriorando uma dada condi¢do. Porém, estar protegido ndo ¢ uma condigdo inata,
ela ¢ adquirida ndo como mera mercadoria, mas pelo desenvolvimento de capacidades e
possibilidades. No caso ter prote¢ao e/ou estar protegido nao significa meramente portar algo,
mas ter uma capacidade de enfrentamento e resisténcia.

Dois campos de forcas se apresentam: um € o campo da agressao, precarizagdo, privagao
e outro ¢ o campo da resisténcia e do enfrentamento. E a politica de assisténcia social se faz
- ou pode se fazer - presente em suas medidas, dispositivos, atividades, servigos, em ambos 0s
campos de acdo, sem que com isso, seja a Unica que penetre tais campos.

Parte-se, portanto, primeiro da afirmagdo de que ¢ plenamente apropriado referir o
campo da politica de assisténcia social a protecao social e ndo, como tradicionalmente ao
socorro, amparo, ajuda e apoio. Todas essas expressdes contém a idéia de agir apds violada
a prote¢ao ou ocorrida a desprotecdo social.

Como segunda afirmacgao cabe ter claro que a assisténcia social possuiu dois campos:
o da protegdo social e o do amparo/apoio explicitamente estabelecido na Constituicdo de
1988.

Uma terceira afirmacdo ¢ de que a concepcao de protecdo social traz a necessidade de
ser inaugurado no ambito da assisténcia social a dimensdo preventiva.

Uma quarta afirmacao ¢ de que o campo da prote¢do social ¢ mais abrangente do que de
uma s6 politica social e, principalmente, no caso brasileiro quando esta constitucionalmente
referido que previdéncia social, assisténcia social e satde compdem a seguridade social.

Uma quinta afirmagdo ¢ de que ¢ preciso localizar a particularidade das protecdes sociais
que competem a assisténcia social.

1 Professora titular da PUC/SP nos cursos de Pés Graduacdo em Servico Social, coordenadora do Nu-
cleo de Estudos e Pesquisas em Seguridade e Assisténcia Social da PUC/SP (NEPSAS), coordenadora do Centro
de Estudos das Desigualdades Socioterritoriais (CEDEST).
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1. ASSISTENCIA SOCIAL E PROTECAO SOCIAL DA POBREZA?

Temos aqui mais um campo de aclaragdes. A atribuicdo mais freqiiente referida a
assisténcia social ¢ de que ela se dedica as pessoas que ndo possuem meios suficientes a
sua sobrevivéncia.

Neste sentido, a assisténcia social, como a medicina e a nutricdo na saude, seria a
protecdo a sobrevivéncia. Nesse caso ela se ocuparia dos dependentes, isto €, de pessoas com
deficiéncias, criancas em abandono e perigo. Temos duas consideracdes a fazer, de um lado
estamos falando de pessoas interditas, cronicas, isto €, em plena dependéncia.

De outro, de pessoas isoladas, sem relagdes, sem alguém que a inclua em seus cuidados
e/ou provisdes. Mas hd um outro contexto determinante nessa analise: o modo de acesso a
cuidados pessoais que uma dada sociedade prové. Quando cuidados pessoais sdo acessados
como mercadorias, isto €, sob aquisi¢ao, constituem-se campo de agdes privadas e lucrativas,
a protecao social s6 ¢ ofertada desde que a pessoa nao tenha poder de compra.

Por conseqiiéncia, adotam-se teste de meios (ou selecdo por renda) para detectar se de
fato esta pessoa deve ser atendida sem pagamento.

Neste caso ndo se estd tratando de um direito pleno de quem possui a necessidade e
precisa té-la atendida, mas sim de uma concessao pela baixa renda. Esta situacao fragiliza a
concepgao de politica publica fundada em direito e torna o campo compensatério do mercado
voltado para o que os liberais nominam de hiposuficientes, isto €, um recurso lingiiistico para
uma linguagem discriminatdria que define alguém de insuficiente.

Este modo de pensar e agir ¢ de estrito calculo financeiro e praticamente rejeita o avango
do processo civilizatorio.

Aviva ainda mais essa discussdo, a extensdo da longevidade e com ela a possivel
ampliagdo de pessoas dependentes de cuidados pessoais e de garantia de sobrevivéncia.

Com o conjunto destas anotacdes quero registrar que nio estd ainda consolidado o
direito a sobrevivéncia. Alguns analistas dos direitos humanos vém considerando que os
protagonistas de situagdes causadoras da pobreza seriam violadoras do direito a sobrevivéncia
propondo que eles sofram sangdes.

E preciso assegurar que todos tenham direito & sobrevivéncia como valor da vida
humana. Por isto, uma das segurangas basicas que a politica de assisténcia social propde ¢ a
seguranga de sobrevivéncia, o que supde um rendimento basico para todos afiangados fora da
relacdo de trabalho.

No caso, o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) ¢ conferido pela Constitui¢ao de
1988 como condic¢do de 01 (um) saldrio minimo a todo idoso acima de 65 anos e pessoa com
deficiéncia com renda familiar per capita até "4 de salario minimo.

Este beneficio atende a quase trés milhdes de pessoas no Brasil e quase 20% desse total
sdo criangas e adolescentes (menores de 18 anos) com defici€éncia. A maior parte desses trés
milhdes de pessoas sdo pessoas com deficiéncia.

Trata-se, portanto, de afirmar que menos de 1% da populagdo brasileira - de 185
milhdes de pessoas - recebe um beneficio mensal de 01 (um) saldrio minimo para enfrentar
sua sobrevivéncia.

Alguns analistas condenam esse beneficio questionando se ele deve ser mantido.
Entendo que a assisténcia social ndo pode abrir mao da luta pela manutencao desse direito e
que seus operadores precisam estar mais preparados no entendimento do modo de vida desses
quase trés milhdes de brasileiros, demonstrando o significado do BPC para a sobrevivéncia
de seus beneficiarios.

Transitar a sobrevivéncia para o campo do direito a protecdo social supde romper o
processo discriminatorio que negue a condi¢do de cidaddo aqueles que ndo alcangarem o




estatuto de consumidor.

Nessa perspectiva ¢ que tenho sempre, que possivel, me levantado contra as designagdes
de carente, assistido, pobre, que sdo constantemente nominadas para usuarios da politica de
assisténcia social. Porque carente? Porque assistido?

“Idoso carente”, “familia carente”, “crianga carente” e por ai vai. Até¢ a Defensoria
Publica fala que atende a carentes. A perspectiva da agdo deve ser a de valorizar, afirmar,
garantir o direito e este ¢ compativel com cidadaos.

Esta discriminag¢do de trago economista nada mais ¢ do que um modo de defesa do
consumo no mercado e a negagao da politica publica. Deve ser claro também que ao defender
a condicao de cidaddos ndo se esta naturalizando a espoliacdo, a precarizagdo, o pauperismo.
E fato que num pais com o grau de desigualdade como o Brasil é sempre preciso reagir aos
processos negadores da distribui¢do de condi¢des de vida digna a todos.

Neste sentido, a assisténcia social ¢ também politica de protecao a dignidade humana
e os direitos que defende estdo no campo dos direitos humanos. Nos dois campos aqui
particularizados fica explicito que nao sdo e nem podem ser de exclusividade da assisténcia
social.

E nessa perspectiva que considero que a assisténcia social ¢ uma das politicas sociais que
opera com maior presenca com a populagdo com menos condi¢des proprias de sobrevivéncia
e com dignidade violada. Vale dizer a fracdo da populagdo em situacao de pobreza ou os
pobres.

A assisténcia social nao pode ser entendida ou definida como politica de protecao social
aos pobres. Esta perspectiva levaria a entendé-la como um aramado da politica publica com
func¢do primordialmente mais ideoldgica do que resolutiva.

A pobreza, e por conseqiiéncia o estatuto de pobre, resulta de um modelo socio-
econdmico estrutural e nenhuma politica social tem resolutividade sobre ele. Resolver pobreza
supde redistribuicao em salarios, meios, acessos, representacao, participacao.

Assisténcia social precisa ter demarcado um campo substantivo de acdo, no ambito da
protecao social, que deve ser definido a partir de situagdes objetivas de prevencao, vulnerabilidade
e risco e nao pela fragmentagao de pedagos da populagao perfiladas como clientelas.

2. AMBITO DE PROTECAO SOCIAL DA ASSISTENCIA SOCIAL

A partir da PNAS-2004 a assisténcia social tem por eixo constituinte a matricialidade
socio-familiar, isto permite afirmar que o primeiro ambito singular da protecdo social da
assisténcia social é: a capacidade protetiva da familia e o segundo é a densidade das relagoes
de convivio e sociabilidade desde sua constituicao na esfera do cotidiano até suas formas
de presenca nos varios momentos do ciclo de vida do cidadao e da cidada.

A partir desses dois ambitos € que se completam as segurangas de protecao social no
campo da assisténcia social como acolhida (na falta ou fragilidade da capacidade protetiva da
familia) e a de fortalecimento do convivio e da sociabilidade (pela ocorréncia do esgarcamento
das relagdes de convivéncia desde o ambito do cotidiano da vida familiar). A prote¢ao social
voltada para o fortalecimento do convivio e da sociabilidade confronta-se com as presengas do
estigma, do preconceito e da auséncia de equidade.

A protegdo social de assisténcia social atua, portanto, em dois ambitos: desenvolver formas
de protecao social basica e especial, a depender do contexto de prevengao ou de ocorréncia dos
riscos e da complexidade de ac¢do face aos danos causados.

A esses dois ambitos da protecao social da assisténcia social que se situam no campo das
relagdes familiares, vicinais, comunitarias e sociais deve ser considerado um terceiro que diz
respeito ao direito a vida e a sobrevivéncia.




A protegdo social a sobrevivéncia no campo da assisténcia social abre-se em trés campos:

e O campo que podemos denominar de desenvolvimento bio-psico-social e se refere ao
ciclo de vida. Trata-se da prote¢do ao enfrentamento proprio as fragilidades do ciclo de vida
que se compdoem ndo s6 do seu percurso biologico (infancia, adolescéncia, adulto, velhice),
mas também do percurso psico-social desse ciclo, ampliando para maturacao do ser humano
em sua capacidade de reproducdo (unido, casamento, paternidade e maternidade, construcao
de identidade pessoal e social, construgdo do projeto pessoal, enfrentamento de separagdes,
rupturas, morte, exercicio de cidadania, representacao, entre tantos outros);

e Um segundo campo que se associa a sobrevivéncia ¢ de natureza ética e diz respeito a
preservacao da dignidade humana em sua sobrevivéncia. Significa avangar para as condigdes
de qualidade de vida e ndo sob um foco minimalista de sobrevivéncia. No caso inclui-se aqui
o pleno exercicio da capacidade humana enquanto acesso a direitos basicos de cidadania, vida
individual e coletiva com acesso a rede de servigos e infra-estrutura, acesso a justica;

e Por terceiro salienta-se o campo de protecao a renda e ao rendimento, sobretudo em uma
sociedade regida pelo mercado e pela capacidade de compra de mercadorias para a sobrevivéncia
e a reproducao social.

Muitas acdes e recursos financeiros para a assisténcia social ainda sao operados nesse
terceiro aspecto do campo de protecdo a sobrevivéncia. Por vezes, este aspecto ¢ potenciado o
que leva a uma concepgao equivocada de que a assisténcia social é a politica que da acesso, fora
do mercado, a bens materiais como: comida, roupas, remédios, passe de dnibus etc.

E preciso ultrapassar essa concepgdo e pratica entendendo e propondo que o acesso a
bens deve ser parte de todas as politicas sociais: o remédio e a protese pela saiude; o passe
pelo transporte; o alimento pela seguranga alimentar. Nesse conjunto cabe a assisténcia social a
transferéncia em espécie ou o beneficio em moeda corrente.

Ainda falta muito para estruturar o ambito de cada protecdo da assisténcia social e instituir
a vigilancia social das desprotegdes e a defesa dos direitos protetivos. Além da descrigdo e
localizacdo das ocorréncias ¢ necessario desenvolver protocolos de atengdo baseados no
conhecimento, no estudo e na pesquisa.

3. PROTECAO E DESPROTECAO E OS DIREITOS
SOCIOASSISTENCIAIS

A V Conferéncia Nacional de Assisténcia Social construiu o decdlogo dos direitos
socioassistenciais. Sao direitos que incluem:

¢ Direito em ter garantida a convivéncia familiar, comunitaria e social;

¢ Direito a renda - como formas explicitas ao campo da prote¢ao de assisténcia social,
percebe-se que nessa formulagao faltaria incluir no direito as relagdes de convivio uma dimensao
de garantia a padrdes de sociabilidade justos, democraticos, sem violagdes. Possivelmente, o
direito a sobrevivéncia e seus diversos aspectos poderiam ser melhor explicitados quando da
mencao ao direito a renda.

A construgao do decalogo dos direitos socioasssitenciais traduz uma forte preocupagdo com:

¢ Igualdade e equidade no sentido de construir acesso a toda a demanda; incluir o acesso
quer a populagdo urbana como a populagao rural respeitando sua diversidade;

e Ruptura com as formas de tutela de discriminagdo, de desrespeito a diversidade no
processo de atengdo aos usudrios direcionando os servicos para a constru¢cdo da autonomia;

¢ A qualidade das atengdes o que inclui infra-estrutura, capacidade técnica, acessibilidade,
prioridade na atencdo, co-financiamento, entre os entes federativos, continuidade das atengdes,
entre outros;




e A presenca de espaco para o usuario por meio de efetiva gestdo democratica da politica
e dos servigos e a inclusao do campo de defesa dos direitos;

e A perspectiva do desenvolvimento social sustentavel por meio de pactos e mecanismos
de articulagdo intersetorial que permitam o efetivo alcance da qualidade de vida pelos usuarios
da politica de assisténcia social.

Saliento que o decélogo de direitos socioassistenciais precisa ser consolidado para que
de fato se torne fortalecedor das protecdes a serem asseguradas pela assisténcia social. Esta
consolidagao supde ainda a constitui¢ao no ambito da justi¢a, da processualidade juridica desses
direitos para que eles nao sejam tdo s6 mais direitos de papel e, com isto, fiquem mais alinhados
com a desprotecao do que a protegdo social.
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III - Os DIREITOS SOCIOASSISTENCIAIS: BALIZAS
FUNDAMENTAIS A GARANTIA DA ASSISTENCIA SOCIAL
COMO POLITICA PUBLICA!

Berenice Rojas Couto?

Um dos grandes desafios colocados no campo da busca de assegurar a assisténcia social
enquanto politica social publica foi enfrentado por ocasido da instituicdo da Politica Nacional
da Assisténcia Social 2004 (PNAS) e da Norma Operacional Basica 2005 (NOB/SUAS). Na
esteira do debate que se instalou no pais e que resultou na proposta do estabelecimento do
SUAS ¢ fundamental atentar para a defini¢do dos direitos socioassistenciais. Essa defini¢ao
foi produto de um debate nacional que precedeu a V Conferéncia Nacional de Assisténcia
Social, realizada em Brasilia em dezembro de 2005.

Ao tratar-se de direitos sociais, enquanto balizas da relagdo publica entre cidaddos e o
Estado, ¢ necessario ter claro que o solo histérico em que se estabeleceram as politicas sociais
brasileiras sempre foi refratdrio a presenga da garantia do acesso a servigos e beneficios
socioassistenciais na condi¢do de cidadao. Ao contrario, ¢ marca e expressao das politicas
sociais brasileiras, por longo tempo, uma relacao de subalternidade, em que o acesso a servigos
afirmou-se na contramao da cidadania, estabelecendo-se a necessidade de comprovagao da
condicdo de sub-cidadania para que o acesso fosse assegurado.

A Constituigdo de 1988, ao definir a seguridade social como sistema de protecao social
brasileiro, direito da cidadania e dever do Estado, cria as condi¢des objetivas de romper com
a forma tradicional de se tratar o campo da politica social publica. A assisténcia social que
junto com a Saude e Previdéncia Social compdem o tripé da seguridade social, constitui-se
assim em politica reclamavel, desmercantilizada e afiangadora de direitos.

Essa definicdo vai impactar diretamente nos preconceitos tdo presentes na sociedade
brasileira. Como pensar em direitos sociais, sem contrapartidas? O acesso a direitos sociais
no Brasil seguiu o caminho das regulagdes trabalhistas, vinculados a nogao de seguro social,
ou seja, quem contribui tem direito a receber e ter acolhida nas suas demandas. Essa nogdo
de contrapartida tdo presente nos processos de inclusdo das demandas da populacdo, produz
um caldo de cultura bastante refratario a condicao do acesso pela garantia de direito. Assim,
ainda hoje ¢ possivel identificar processos de estabelecimento de contrapartidas nos servigos
socioassistenciais (embora a LOAS proiba) seja em espécie, seja em prestacdo de servigos
pelos usudrios, garantindo assim o acesso.

Essa realidade vai impor a todos que trabalham pela consolidacdo da assisténcia
social como politica publica um debate franco e aberto sobre a nocao de direito social e
particularmente sobre o grande desafio de reconhecer os desdobramentos necessarios para
que os direitos socioassistenciais estabelecidos sejam compreendidos e materializados na
vida dos brasileiros.

Assim, ¢ preciso partir da premissa que os direitos socioassistenciais sdo produtos
histéricos construidos num processo contraditério em que o conservadorismo tem marcado
presenga sistematica na perspectiva de nao possibilitar a explicitagdo, no conjunto da sociedade

1 Agradeco a Profa. Dra. Maria Carmelita Yazbek pelo acesso a sua producio de junho de 2007 que
discute de forma licida e objetiva o tema e que foi objeto de conferéncia realizada em Juiz de Fora-MG.
2 Assistente Social e Doutora em Servigo Social pela PUC/RS. Professora da Graduacdo e da Pés-gra-

duagdo da Faculdade de Servico Social da PUC/RS. Coordenadora do Programa de Pés-graduacio em Servigo
Social da PUC/RS e pesquisadora do Nicleo de Estudos em Politica e Economia Social (NEPES).

Autora do livro: COUTO, B. R. O direito social e a assisténcia social na sociedade brasileira: uma equacio
possivel? 2. ed. Sao Paulo: Cortez, 2006.




brasileira, de uma nova hegemonia, aquela que garanta como mediacao fundamental o acesso
a politica de assisténcia social como garantidora dos direitos socioassistenciais.

A clarificacao do que se propde a defender o decalogo dos direitos socioassistenciais
constitui-se em tarefa para toda a sociedade brasileira, pois na perspectiva da
universalizacdo da assisténcia social, os direitos devem ser pensados como direito de
todos. Direitos que se inscrevem na prote¢ao social ndo contributiva, produto de um
pacto social que reconhece que as dificuldades da populagdo para viver com dignidade e
para enfrentamento da questdo social, nas suas mais diversas expressoes, devem encontrar
acolhida no sistema de protecdo social brasileiro, que a partir de 1988 foi consagrado
como direito de cidadania e dever do Estado.

Assim, foram aprovados como direitos socioassistenciais que devem ser patamares
assegurados nas mais diversas formas de explicitacdo da politica de assisténcia social os
seguintes direitos:

1. Todos os direitos de protecao social de assisténcia social, consagrados
em lei para todos: direito de todos e todas ao usufruto dos direitos assegurados pelo
ordenamento juridico brasileiro a prote¢do social ndo contributiva de assisténcia social
efetiva com dignidade e respeito. Esse primeiro direito estabelece que ¢ fundamento para
0 acesso a certeza de que a assisténcia social deve ser pautada pelo reconhecimento
de que a protec¢dao social ndo contributiva ¢ assegurada por todo regramento juridico
estabelecido no Brasil ap6s 1988. Acima de tudo recoloca a assisténcia social como
politica que pode ser buscada por todos, que dela necessitarem. Impde a compreensao
da universalidade no acesso, pois assegura acima de tudo que todos tém direito a buscar
atendimento das necessidades sociais, quando se fizer necessario.

2. Direito de eqiiidade rural-urbana na protecao social niao contributiva:
direito do cidadao e cidada de acesso as protegdes basica e especial da politica de assisténcia
social operadas de modo articulado para garantir completude de atencao no meio rural e
urbano. Fundamental no campo da politica social reafirmar um principio constitucional, de
garantia da eqiliidade entre populagdo urbana e rural, que rompeu com formas tradicionais
de estabelecer distingdes de acesso pautadas pela politica social brasileira pré-1988. Assim,
as populagdes rural e urbana, ndo inscritas no mercado formal de trabalho, passam a ter
direitos iguais no acesso a prote¢do social ndo contributiva. Dessa forma, o sistema deve
ser articulado para que as diferencas regionais como as advindas de culturas diferentes,
areas geograficas peculiares, ndo sejam motivos de segregacao de direitos.

3. Direito de eqiiidade social e de manifestacdo publica: direito do cidadao
e cidada, de manifestar-se, exercer protagonismo e controle social na politica de assisténcia
social, sem sofrer discriminagdes, restricoes ou atitudes vexatorias derivadas do nivel
pessoal de instrugdo formal, etnia, raga, cultura, credo, idade, género, limitagdes pessoais.
E necessario compreender e afirmar o campo da politica de assisténcia social como espago
privilegiado de manifestagdes das classes populares na construcao efetiva do campo publico.
Esse direito garante a perspectiva do deslocamento da esfera privada, das necessidades
individuais para o espaco publico, esse sim, reafirmador de direitos sociais.

4. Direito a igualdade do cidadao e cidada de acesso a rede socioassistencial:
direito a igualdade e completude de acesso nas atengdes da rede socioassistencial direta e
conveniada, sem discriminagao ou tutela, com oportunidades para a constru¢ao da autonomia
pessoal dentro das possibilidades e limites de cada um. Esse direito impde um forte
reordenamento da rede socioassistencial que passa a ter como tarefa garantir igualdade de
acesso, pautado pelos principios da dignidade humana, € com o horizonte da emancipagao dos
usuarios dos servigos.

5. Direito do usuario a acessibilidade, qualidade e continuidade: direito do
usuario e usuaria, da rede socioassistencial a escuta, ao acolhimento e de ser protagonista na




construcdo de respostas dignas, claras e elucidativas, ofertadas por servicos de agdo continuada
localizados préximos a sua moradia, operados por profissionais qualificados, capacitados
e permanentes, em espacos com infra-estrutura adequada e acessibilidade que garantam
atendimento privativo, inclusive, para os usuarios com deficiéncia e idosos. De forma clara, esse
direito assegura um atendimento sistematico de natureza publica com qualidade e continuidade.
Impde para tanto, a necessidade de profissionalizacdo na prestagdo dos servigos, € indica a
necessdaria estruturacao fisica dos servigos, garantindo assim o acesso a todos.

6. Direito a ter garantida a convivéncia familiar, comunitaria e social: direito
do usuario e usuaria da rede socioassistencial em todas as etapas do ciclo da vida a ter valorizada
apossibilidade de se manter sob convivio familiar, quer seja na familia biologica ou construida, e
a precedéncia do convivio social e comunitario as solugdes institucionalizadas. A garantia desse
direito iréd incidir diretamente nas formas tradicionais de acolher demandas assistenciais que na
maioria das vezes ainda isolam os usuarios, retirando-os de suas comunidades e de seu convivio
familiar. Ao referendar como direito socioassistencial a convivéncia familiar, comunitaria e
social, a politica de assisténcia social reafirma a compreensao que as circunstancias que levam
a necessidade de atendimento ndo estdo vinculadas a questdes individuais e de responsabilidade
dos individuos e suas familias. S3o, antes de tudo, produtos de uma sociedade desigual que
impOe a uma parcela importante da populagdo condigdes de vida perversas.

7. Direito a protecao social por meio da intersetorialidade das politicas
publicas: direito do cidadao e cidada a melhor qualidade de vida garantida pela articulagao
intersetorial da politica de assisténcia social com outras politicas publicas para que alcancem
moradia digna, trabalho, cuidados de saude, acesso a educacao, a cultura, ao esporte e lazer,
a seguranca alimentar, a seguranca publica, a preservagao do meio ambiente, a infraestrutura
urbana e rural, ao crédito bancario, a documentagao civil e ao desenvolvimento sustentavel.
Pauta-se esse direito na concepgao clara de que so € possivel exercer a cidadania, quando se
alcancar a integralidade do acesso as demais politicas sociais publicas.

8. Direito a renda: direito do cidaddo e cidada e do povo indigena, a renda
individual e familiar, por meio de programas e projetos intersetoriais de inclusdo produtiva,
associativismo e cooperativismo, que assegurem a inser¢cao ou reinser¢ao no mercado de
trabalho, no meio urbano e rural. Nesse direito restabelece-se que o acesso a renda pode ser
produto da inser¢ao em servigos e programas socioassistenciais. A interlocugdo com o trabalho,
como unica forma de acesso a renda, ¢ redimensionada e na perspectiva da compreensao de
que a inser¢ao no mundo do trabalho ndo ¢ produto de uma vontade individual, criam-se as
condig¢des objetivas de garantir acesso a renda na oOrbita da politica de assisténcia social.

9. Direito ao co-financiamento da protecio social nao contributiva: direito do
usuario e usuaria da rede socioassistencial a ter garantido o co-financiamento estatal - federal,
estadual, municipal e do Distrito Federal - para operacdo integral, profissional, continua
e sistémica da rede socioassistencial no meio urbano e rural. Esse direito incide sobre o
financiamento da rede socioassistencial e sobre a qualidade dos servicos ofertados. Constitui-se
direito de cidadania o co-financiamento da politica de assisténcia social. Os entes federados sao
instados a disponibilizarem recursos suficientes para a garantia da prestacao dos servigos.

10. Direito ao controle social e defesa dos direitos socioassistenciais: direito do
cidadao e cidada a ser informado de forma publica, individual e coletiva sobre as ofertas darede
socioassistencial, seu modo de gestdo e financiamento; e sobre os direitos socioassistenciais,
os modos e instancias para defendé-los e exercer o controle social, respeitados os aspectos da
individualidade humana como a intimidade e a privacidade. Esse direito consolida de forma
integrada os dez direitos socioassistenciais, pois além de identificar a necessidade de proteger
os direitos, indica que o controle social ¢ fundamental nessa dire¢ao.




A definicdo desses direitos, conforme ja exposto, representa um grande esforco
empreendido por parcela da sociedade brasileira que entende ser fundamental estabelecer
com clareza e transparéncia, o que deve ser assegurado a quem necessitar transitar pelo
atendimento ptblico da politica de assisténcia social. E importante no movimento pela
consolidagdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) que as bases fundamentais
sejam pautadas pelo reconhecimento desses direitos, que os usuarios da politica compreendam
e exijam sua efetividade, que a rede socioassistencial reafirme com vigor esse decalogo e que
a expressao da garantia de direito social, como viabilizador da inser¢do no campo assistencial,
seja materializada no cotidiano da vida da populagado brasileira.

Embora seja fundamental a compreensao de que a alteragdo substancial da forma de
organizacao da sociedade capitalista seja uma tarefa para além da consolidacdo de direitos
socioassistencias, a garantia deles pode se constituir em mais um elemento para a disputa
do projeto societdrio, uma vez que coloca como protagonistas dessa construgdo parcela
importante da populagdo que sempre ficou na margem desse debate.

Certamente, esse ¢ um dos maiores desafios a serem enfrentados pela politica de
assisténcia social, mas somente por meio do debate publico, que inclua com prioridade os
usudrios, com transparéncia ¢ que seremos capazes de reafirmar os direitos assistenciais e
quem sabe aprimora-los no caminho da construcao da utopia de uma sociedade mais justa e
plena de direitos.
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IV - GARANTIA DE RENDA NA PERSPECTIVA DOS DIREITOS
SOCIOASSISTENCIAIS

Luciana Jaccoud!

A afirmacao da assisténcia social como politica de Estado e como direito de cidadania
realizada pela Constituicdo de 1988 e regulamentada pela Lei Organica de Assisténcia Social
(LOAS), promoveu o reconhecimento dos direitos socioassistenciais no pais. Associados ao
campo da seguridade social, e entendidos como os direitos de protecdo social no ambito da
assisténcia social, os direitos socioassistenciais sao de natureza nao contributiva, e a ele devem
ter acesso todos os que necessitarem. A defini¢do das protegdes que esta politica publica deve
garantir foi estabelecida com clareza pela Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS)
aprovada em 2004. Define-se ali, que cabe a politica de assisténcia social garantir as seguintes
segurangas: (i) segurancga de sobrevivéncia (de rendimento e autonomia); (ii) seguranca de
acolhida; (ii1) seguranga de convivio, familiar e comunitaria.

Desta forma, pode-se hoje afirmar que a politica de assisténcia social garante prote¢des
ao lado das politicas de Saude e de Previdéncia Social, conformando com elas a seguridade
social no pais. A politica contributiva de Previdéncia Social garante protecao contra os riscos
sociais tais como a invalidez, velhice e morte. A politica de promogao e prote¢ao da saude,
por sua vez, é assegurada pelo Sistema Unico de Saude (SUS), de natureza universal e nio
contributiva. A assisténcia social, por sua vez, define-se também como garantidora de prote¢cao
ndo contributiva e visa proteger as situagoes de auséncia de renda, de autonomia e de convivio
a todos os segmentos sociais, independente de sua caracterizagdo como pobre, indigente,
carente ou necessitado.

A assisténcia social passou assim, nos Ultimos anos, a definir e ocupar seu lugar no
conjunto de direitos sociais assegurados pelo Estado a populagdo brasileira, marcando sua
funcdo de protecao como politica publica de responsabilidade das trés esferas de governo.
Entretanto, face ao quadro social marcado pela forte presenca das condi¢des de miséria e
pobreza, permanece presente no debate sobre protecdo social a tematica da relagdo entre
a pobreza e a politica de assisténcia social. Varias questdes se apresentam neste campo,
especialmente em relagdo ao papel que tem tido a assisténcia social na seguranga de renda da
populacdo, bem como ao papel que a fungdo de garantia de renda passa a ter no conjunto das
acdes assistenciais e no desenvolvimento da politica assistencial em seu sentido mais amplo.
Vamos tratar dessas questdes nas paginas que se seguem.

1. POBREZA, PROTECAO E VULNERABILIDADES

A pobreza ¢ tradicionalmente entendida como uma situagdo de ausé€ncia ou limitagao
de renda que compromete o acesso adequado dos individuos a bens e servigos essenciais a
reproducdo da vida social, tais como alimentagdo, habitagdo, transporte, saude e vestudrio.
A pobreza define-se assim, como uma situagdo de destituicdo que implica em caréncias e
necessidades ndo atendidas. Nao ha duavidas entre os pesquisadores da area de que a adogao
de uma linha que determine o patamar da pobreza em uma sociedade ¢ sempre uma decisao
parcial, baseada em escolhas metodologicas e conceituais a serem realizadas pelo pesquisador
ou pelo decisor publico. Isso porque a defini¢do do que sdo bens e servigos essenciais nao se
ancora em critérios absolutos, ndo havendo consensos construidos neste ambito.> Cabe ainda
ressaltar que, mesmo quando adotadas, as linhas de pobreza tém um papel limitado: facilitam

1 Pesquisadora da Diretoria de Estudos Sociais do IPEA.
2 Esse processo depende inclusive das definicdes associadas a nocdo de bem-estar e de minimos sociais
que predominam em cada sociedade.




a apreensao dos processos sociais em curso em uma sociedade, amparam decisdes politicas €
operacionais face aos programas de combate a pobreza e possibilitam seu acompanhamento
e avalia¢do. Contudo, permitem uma apreensdo apenas parcial sobre esse fendmeno social
referido a destitui¢do e caréncias. Entre outros motivos, pode-se lembrar que as sociedades
modernas nao se organizam em blocos sociais estanques, mas em um continuo de situagdes
sociais onde acessos e caréncias progridem ou regridem gradativamente.

No caso do Brasil, para fins de politica publica, tem-se considerado que os individuos
em situagdo de indigéncia sdo aqueles cuja renda per capita ¢ inferior a 74 de salario minimo,
patamar este que ndo ¢ considerado suficiente para garantir-lhes o acesso didrio a uma
alimentagdo adequada. O grupo identificado como pobre ¢ aquele cuja renda situa-se entre
Ya e 2 salario minimo, patamar que seria insuficiente para atender as necessidades basicas
de moradia, transporte, saude e educacdo. Usando essas referéncias, a tabela 1 apresenta os
indices de pobreza e de indigéncia no Brasil desde 2001.

Tabela 1 - Numero de pobres e de indigentes e propor¢ao sobre a populagdo total com base
no salario minimo de 2006

Ano
2001 2002 2003 2004 2005 2006
Indigeéncia Total | 30.930.765 | 30.016.700 | 32.749.864 | 30.056.767 | 27.279.565 | 21.703.244
(V4 SM 2006) % 18,56 17,70 19,05 16,94 15,08 11,86
Pobreza Total | 67.307.361 | 67.949.664 | 71.880.467 | 70.218.177 | 67.320.259 | 57.644.641
(72 SM 2006) % 40,39 40,08 41,80 39,58 37,21 31,51

Fonte: IBGE, Pnad’s 2001 a 2006.
Elaboracdo: DISOC.

A Tabela 1 mostra que tanto a pobreza como a indigéncia vém caindo nessa década, e
caindo de forma acentuada a partir de 2004. Entre 2003 e 2006, a indigéncia caiu mais de 7
pontos percentuais por ano. A persistir esse ritmo, deixaremos a pobreza extrema em niveis
residuais em outros quatro anos.’

Estudos do IPEA vém mostrando que a redu¢do dos indices de indigéncia e de pobreza
se explicam por um conjunto de fatores, entre os quais se destacam: (i) a melhoria do mercado
de trabalho, com o crescimento de empregos formais e a redu¢do paulatina da concentracao
da renda do trabalho; (i1) o aumento no niumero dos beneficios previdenciarios e assistenciais
indexados ao salario minimo; (iii) o aumento da cobertura dos programas que operam
transferéncias de renda ndo contributivas, em especial o Programa Bolsa Familia (PBF).

De fato, a experiéncia internacional corrobora o que vem sendo observado no Brasil: que
o enfrentamento da pobreza e a reducao da desigualdade de renda dependem tanto da melhoria
na distribui¢cdo da renda do trabalho como da consolidagdo do sistema de seguridade. E, desde
2004, o Brasil vem conseguindo avangar de forma consistente nessas duas frentes.*

Vamos ver a seguir, em que medida a seguridade social e, dentro dela, a politica de
assisténcia social, vem atuando nos ultimos anos no que diz respeito a garantia de renda e seus
impactos sobre a redu¢do dos indices de indigéncia e de pobreza.

2. AS POLITICAS DE GARANTIA E SEGURANCA DE RENDA

Apobreza e aindigéncia vém se impondo como questdo maior para a sociedade brasileira
e efetivamente sendo objeto de um conjunto de politicas publicas no ambito da seguridade
social. O enfrentamento da pobreza, mesmo que ndo possa ser limitado ao campo da seguranca
de renda, tem um importante instrumento. No conjunto de beneficios monetéarios operados

3 BRASIL. Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada. PNAD 2006: primeiras andlises: demografia,
educacdo, trabalho, previdéncia, desigualdade de renda e pobreza. Brasilia, DF, 2007.
4 BRASIL. Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, 2006.
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pelo governo federal destacam-se Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), a Previdéncia
Social e o Programa Bolsa Familia (PBF), todos atuando positivamente na redugao da pobreza
e da desigualdade observadas no Brasil, nos ultimos anos.

O BPC e a Previdéncia Social rural e urbana visam aportar recursos as populagdes cuja
capacidade de trabalho esteja limitada pela idade ou por condi¢des de saude. De outro lado,
objetivando garantir uma renda minima a toda a populagdo pobre, temos o PBF. Os efeitos
positivos deste conjunto de agdes tornam-se cada vez mais evidentes.

As transferéncias realizadas pela Previdéncia Social e pelo BPC se distinguem sobretudo
pela natureza de seu financiamento. De natureza ndo contributiva, o BPC garante uma renda
de solidariedade nacional aos idosos (com 65 anos ou mais) e as pessoas com deficiéncia e
incapacitadas para a vida autonoma, cuja renda familiar per capita seja inferior a ¥4 do salario
minimo. A Previdéncia Social, por sua vez, tem natureza total ou parcialmente contributiva e
visa a garantia de renda nas situagdes de risco social, ou seja, aquelas que retirem ou dispensem
o individuo da participagdao na vida economicamente ativa como a invalidez, a velhice ou
tempo de trabalho.”> Ambos os programas sdo reconhecidos pela Constituicdo como direitos
sociais e seus beneficios sdo vinculados ao salario minimo, identificado como o menor valor
para a garantia da vida autonoma por parte da populagao.

O PBF, por sua vez, visa garantir uma renda bésica a populagdo muito pobre. Este
programa, também assentado no principio da solidariedade nacional, alcanga majoritariamente
aquelas familias cujos membros adultos estdo em idade economicamente ativa e participam
do mercado de trabalho.® O PBF atende as familias cuja renda familiar per capita seja de até
RS 120, priorizando aquelas familias com criangas.’

A Tabela 2 apresenta a cobertura dos trés programas em julho de 2007, apresentando o
numero total de beneficios concedidos e 0 numero de beneficios com valor igual ou menor
que um saldrio minimo.

Tabela 2 - Beneficios previdencidrios e assistenciais - total e beneficios no valor de até um
salario minimo (SM) - julho de 2007

PTR . Beneficios
Beneficios \ e
Programa Bolsa Assisteiais* Previdenciarios Total
Familia N RGPS

Numero de beneficios emitidos 11.320.207 2.995.016 21.920.937 36.236.160
Total dos beneficios comgilon 11.320.207 2.995.011 13.930.033 |  28.245.251
igual ou menor que 1 SM
Percer.ltual dos beneficios com 100 100 63.5 77.9
valor igual ou menor que 1 SM

* Consideram-se aqui os beneficios do BPC e os beneficios referentes a Renda Mensal Vitalicia - RMV.
Fontes: Dados sobre RGPS, BPC e RMV: Boletim Estatistica da Previdéncia Social. v 12 n.7 / Dados sobre o
BPC e do Programa Bolsa Familia: site do MDS.

Elaboracao: DISOC/IPEA.

Observa-se, pela Tabela 2, que o PBF atendeu, em julho de 2007, 11,3 milhdes de familias
em todo o pais. O BPC beneficiou, no mesmo més, 2,5 milhdes de pessoas sendo que destas,
1,3 milhdes eram idosos e 1,2 milhdes eram pessoas com deficiéncias que as incapacitam para
o trabalho. Somando aos beneficidrios do BPC aqueles que ainda recebem a antiga Renda

5 Entre os beneficios previdencidrios no pais, predominam os beneficios de aposentadoria e pensdes por
morte, que somam 94% do total Os demais beneficios previdencidrios sdo os auxilios por motivo de doenga,
acidente ou reclusio, o salario-maternidade e os beneficios acidentarios.

6 JACCOUD, L. Indigéncia e pobreza: efeitos dos beneficios previdencidrios, assistenciais e transferén-
cias de renda. In: PELIANO (Org.). Desafios e perspectivas da politica social. Texto para Discussio IPEA,
Brasilia, DF, n. 1248, 2006.

7 O PBEF beneficia todas as familias com renda familiar per capita seja de até R$ 60, independente de sua
composi¢io, e as familias com criangas de 0 a 15 anos cuja renda familiar per capita seja de R$ 60,01 a R$ 120.
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Mensal Vitalicia (RMV),? o numero de pagamentos no campo dos beneficios assistenciais sobe
a 3 milhdes. Dentre os beneficios realizados pela Previdéncia Social, destacam-se, no combate
a pobreza, aqueles no valor de um salario minimo. Sao destinados a maioria dos trabalhadores
urbanos e a quase totalidade dos trabalhadores rurais e representaram 63,5% do ntimero de
beneficios pagos pela Previdéncia Social no més de julho, cobrindo praticamente 14 milhdes
de pessoas. No mesmo més, o conjunto de pagamentos efetuados pelo BPC e pela Previdéncia
Social no valor de um salario minimo atingiram um total de 13 milhdes de pessoas. Somando
ao PBF, chegam a 28 milhdes o nimero de beneficios monetarios operados mensalmente no
campo da seguridade social com beneficios no valor de até 1 saldrio minimo.

Pelo expressivo nimero de beneficiarios, assim como pelo fato de que a grande maioria
desses beneficios atende a uma populagdo de renda baixa, vé-se que o impacto desses
programas ¢ enorme, seja em termos de combate a pobreza, a indigéncia e a desigualdade,
seja em termos de garantia de protecdo social e de bem-estar.

Estudos do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) tendo por base a Pesquisa
Domiciliar de Amostra dos Domicilios (PNAD),” vem mostrando que a existéncia destes trés
programas tem permitido que o Brasil tenha retirado um nimero extremamente significativo
de pessoas e familias das situagdes de indigéncia e de pobreza. Estimativas realizadas a partir
da PNAD de 2004 mostram que se as rendas desses programas fossem subtraidas do total das
rendas das familias, naquele ano o nimero de indigentes na populagdo brasileira dobraria,
passando de 11% para 23%. O nimero de pobres, por sua vez, aumentaria de 30% para 42%.'°
Devido ao maior valor dos beneficios, as aposentadorias, pensoes € 0 BPC mostram um maior
impacto na redu¢do da pobreza e da indigéncia. O PBF, devido a sua expressiva abrangéncia
e cobertura, também tem demonstrado expressivos impactos positivos sobre as condigdes
de vida da populagdo mais pobre.!! Entre outros impactos, o PBF permite diversificar as
fontes de renda da populagao mais pobre do pais, diminuindo a vulnerabilidade e ampliando o
acesso aos bens de primeira necessidade, em especial alimentares, além de garantir uma fonte
de renda estavel, reduzindo a incerteza de rendimentos que marca esse populacao.

3. A SEGURANCA DE RENDA COMO FUNCAO DA SEGURIDADE
E DA ASSISTENCIA SOCIAL

Os impactos dos beneficios monetarios da seguridade social, como foi visto na
sessdo anterior, sdo extremamente relevantes garantindo efetivamente uma seguranca de
renda a larga parcela das familias brasileiras que recebem os 36 milhdes de beneficios
pagos mensalmente.

8 A Renda Mensal Vitalicia foi substituida pelo BPC em 1996. A partir de entdo foram canceladas novas
concessdes, passando a ser pagos somente 0s beneficios j4 operados.
9 A PNAD, realizada anualmente pelo IBGE, vem permitindo identificar com grande precisdo, entre

outros aspectos da vida social e econOmica brasileira, as mudangas observadas na renda da populacio. Contudo,
no que se refere as fontes dessa renda, a PNAD se depara com certas dificuldades metodoldgicas que dificultam
a separa¢do das rendas advindas das aposentadorias e pensdes - de natureza contributiva - daquelas nao contri-
butivas advindas do BPC. Parte significativa dos beneficidrios do BPC declara essa renda como aposentadorias e
pensdes, provavelmente devido ao fato do INSS ser responsavel pela operacionaliza¢do de ambos os beneficios.
Por esse motivo, torna-se estatisticamente dificil distinguir as duas fontes e avaliar separadamente o impacto
desses programas sob o bem-estar das familias brasileiras. Por sua vez, a avaliacdo dos impactos do PBF pode
ser obtida a partir do suplemento aplicado a PNAD de 2004 e de 2006, sendo que este tltimo nao havia sido
divulgado pelo IBGE até fim de setembro de 2007, quando foi concluido este artigo.

10 BRASIL. Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada. Politicas sociais: acompanhamento e andlise.
Brasilia, DF, n. 13, p. 106, 2006. Edi¢do especial.
11 BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Avaliacéio de politicas e pro-

gramas do MDS: resultados: Bolsa Familia e Assisténcia Social. Brasilia, DF, 2007.
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O BPC e a Previdéncia Social estdo garantindo uma cobertura quase universal aos
idosos no pais. Como conseqiiéncia, a pobreza e a indigéncia entre os idosos brasileiros ¢
hoje um fendémeno marginal. De fato, em 2005, apenas 2,4% dos idosos de mais de 60 anos
no Brasil viviam com uma renda per capita inferior a "4 de salario minimo. Mais de oito em
cada dez idosos no pais estdo recebendo beneficios de natureza previdenciaria ou assistencial.
Considerando do ponto de vista dos domicilios, quase 90% daqueles que tém um membro
com mais de 60 anos esta recebendo um beneficio previdencidrio ou assistencial. Essa taxa
de cobertura se expandiu durante toda a década de 1990 e continuou se expandindo nos anos
seguintes. Ela decorre do processo de inclusdao previdenciaria ocorrido apos a Constituicao
de 1988, pela via da flexibilizagdo dos vinculos contributivos aos trabalhadores rurais, acesso
das trabalhadoras rurais ao beneficio da aposentadoria e instituicdo de um direito a renda para
os idosos em situacao de extrema pobreza pelo BPC.

Entretanto, sabendo-se que ainda ¢ baixo o indice de contribuicdo dos trabalhadores
brasileiros ao sistema de Previdéncia Social, iniciativas no sentido da inclusdo previdencidria
precisam ser acentuadas.

A seguranga de renda deve, de acordo com os direitos sociais brasileiros, ser também
garantida, por meio do BPC, as pessoas com deficiéncia extremamente pobres e consideradas
incapacitadas para o trabalho e a vida autonoma. Em que pese a escassez de base de dados
que permitam avaliar em que propor¢do esta populacdo vem sendo atendida, constata-se
que o BPC vem aumentando sua cobertura a cada ano, e contribuindo efetivamente para a
melhoria de renda das familias com pessoas com deficiéncia entre seus membros. Neste grupo,
contudo, permanecem sem qualquer tipo de garantia de renda as pessoas com deficiéncia em
familias cujas rendas per capita se situem acima do valor de % do saldrio-minimo, assim
como permanecem ausentes acdes de apoio aos cuidadores. Sabendo-se ainda do alto custo
dos cuidados requeridos pelas pessoas em situacao de dependéncia, além do custo referente
aos tratamentos de satide para muitas pessoas com deficiéncia, considera-se que a prote¢ao
social - incluindo o aspecto da seguranga de renda - ofertada pelo estado a esta populacao
ainda demanda novas iniciativas.

O PBEF, por sua vez, representa outro grande avanco no sistema de protecdo social
brasileiro. Apesar de ser operado por uma gestao propria € independente, esse programa € aqui
entendido como um programa do campo da assisténcia social devido a: (i) ser um beneficio
ndo contributivo; (i1) operar no ambito da seguranca de renda; e (iii) ter cobertura universal no
grupo beneficiario. Se de fato o PBF ndo pode ser identificado a um direito social, sua criagao,
entretanto, significou um alargamento expressivo na seguridade social brasileira no campo da
seguranga de renda.

A inovagdo representada pelo PBF ¢é expressiva. Pela primeira vez, a politica social
brasileira opera um programa de distribuicdo de renda a populagdo pobre, independente de
comprovagdo de incapacidade para o trabalho ou de afirmagdo de mérito. Na histéria da
assisténcia social no pais, a identificacao do “pobre merecedor” sempre organizou as praticas de
ajuda, seja ela publica ou privada. Por este meio era identificada a populagao pobre desobrigada
de cobrir suas necessidades pelo exercicio do trabalho - criangas, pessoas com deficiéncia,
idosos ou mulheres com filhos - ou a populagao trabalhadora vitima de situagdes tragicas
ou episodicas que legitimassem a oferta do beneficio monetario - secas, morte, acidentes
etc. O acesso convencional dos trabalhadores aos beneficios monetarios da seguridade social




deveria se fazer pela via da Previdéncia Social. Quanto ao restante da populacao adulta em
idade ativa mas sem trabalho estavel ou remunerado, mantinha-se a suspeita da corrupgao
moral - indigéncia, preguica, indoléncia ou irresponsabilidade - justificando a auséncia de
qualquer protecao social garantida pelo Estado.

Com o PBF, o estado pela primeira vez, reconheceu que o acesso a uma renda minima ¢
direito de todo cidadao brasileiro, independente de exercer ou ndo uma atividade remunerada,
de ter ou ndo filhos, de habitar area urbana ou rural. Essa é a natureza do chamado beneficio
basico do programa, que atende a todas as familias, independente de qualquer caracteristica,
desde que detenham uma renda mensal per capita inferior a R$ 60. Para as familias com
renda entre R$ 60 ¢ R$ 120, o programa atende apenas aqueles que t€m criangas em sua
composic¢do. Considera-se que a presenca de criangas amplia a vulnerabilidade das familias
na medida em que ampliam-se suas demandas basicas.

O impacto dessa politica vem sendo avaliado por inumeros estudos que comprovam sua
relevancia:'? amplia-se 0 acesso aos alimentos e os gastos com educagao, reduz-se a desnutrigdo
infantil, amplia-se a frequéncia das criangas na escola e a participagao dos adultos, em especial
das mulheres, no mercado de trabalho. Estudos realizados apontam ainda para o empoderamento
das mulheres no grupo familiar e a ampliagdo do reconhecimento de seu pertencimento a uma
esfera publica de cidadania. Em que pese a limitagao no valor do beneficio ofertado, assim como
na auséncia de uma regra de indexagdo, a instituicao do PBF representa um avanco importante
e conforma um novo pilar no sistema de prote¢ao social no pais.

Podemos, com base nos dados apresentados, afirmar que a seguridade social e dentro
dela, a assisténcia social, tem efetivamente avangado em sua missao de garantir uma seguranga
de renda a largas parcelas da populacdo brasileira por meio do BPC e do PBF. A consolidagdo
das politicas de solidariedade nacional na garantia de renda minima dependem, atualmente,
de sua afirmagdo como direito social no campo da seguridade, e do aprimoramento de tais
politicas e sua integra¢d@o com o sistema contributivo de protecao aos riscos sociais. Por estes
temas passa o debate sobre a efetivacao do sistema de protecao social brasileiro.

4. A GARANTIA DE RENDA FACE AS DEMAIS
RESPONSABILIDADES DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL

A garantia de seguranca de renda a populagdo pela assisténcia social, assim como a
trajetoria recente do BPC e do PBF, tem sido questionada no debate publico sobre as politicas
sociais a partir de varios aspectos. Quanto ao BPC, alguns estudiosos se opdoem ao fato de
que mais de 80% dos recursos do Fundo Nacional da Assisténcia Social (FNAS) vém sendo
destinados ao pagamento do BPC e da RMV. Outros criticam a existéncia destes programas
por seu carater nao contributivo. Certos analistas afirmam que ha uma injusti¢a social no
fato destes beneficios estarem vinculados ao valor de um salario minimo. Quanto ao PBF,
alega-se que sua natureza seria desincitadora do trabalho, promotora de preguica e indoléncia,
contra o que exige-se a organiza¢do das chamadas “portas de saida” e a estipulagdo de um
tempo maximo de acesso ao beneficio.

No que se refere ao BPC, cabe registrar que a organizagdo federativa da politica de
assisténcia social se reflete em um padrdo de financiamento distinto no que diz respeito a

12 BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, 2007.
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servigos e beneficios. Enquanto cabe ao governo federal a responsabilidade pelo pagamento
dos beneficios monetarios - ou seja, pela efetiva implementagao dos programas que operam
a seguranga de renda, o BPC, o RMV e o PBF - os servicos, sejam de prote¢ao social basica
ou especial, estdo sob a responsabilidade das trés esferas de governo e dependem para sua
operacionalizacdo, do estabelecimento de um efetivo padrao de responsabilidades e de co-
financiamento, cujo estabelecimento apenas recentemente comeg¢a a ganhar corpo. No que
se refere sistema de co-financiamento, seu carater ainda incipiente revela-se, por exemplo,
na falta efetiva de dados que permitam conhecer os reais patamares de alocacdo de recursos
com qual vem operando a assisténcia social nos diferentes estados brasileiros. Nao restam
davidas, contudo, que a inexisténcia de uma legislagdo fixando os servigos minimos a serem
ofertados a populagdo, assim como determinando a vinculacdo de parcelas do orgamento de
estados e municipios para a politica de assisténcia social tem dado margem as mais amplas
desigualdades no que se refere ao investimento na area.

A responsabilidade federal pelo financiamento dos beneficios assistenciais acentua, por
outro lado, o debate e a disputa pelos fundos publicos federais mobilizados pela assisténcia
social e mantidos pelo orcamento publico devido a natureza ndo contributiva dessa politica.
Nesse sentido, a critica a existéncia de programas nao contributivos de transferéncia de renda
vem recrudescendo e se volta, em especial, ao BPC e a sua vinculagdo ao salario minimo.
E necessario, contudo, lembrar que o BPC se destina & manutencdo de uma populagio
reconhecida como incapacitada para o trabalho ou dispensada deste por motivos de idade.
O valor do beneficio ndo visa complementar recursos oriundos do mercado de trabalho, mas
garantir o acesso aos bens minimos necessario a quem nao tem acesso a esse mercado.

Como ja observado, a critica a existéncia de programas nao contributivos de transferéncia
de renda se expressa, no que diz respeito ao PBE, em demandas por “portas de saida” e pelo
estabelecimento de tempo méaximo de acesso ao beneficio. A promog¢do de oportunidades
para essas familias ampliarem suas estratégias de superacao de vulnerabilidades faz parte das
obrigagdes de um Estado voltado a promog¢ao do bem-estar. Contudo, a criagao de “janelas de
oportunidades” depende do estabelecimento de servi¢os € apoios que permitam o desenvolvimento
das potencialidades desta populacdo e as articule aos bens e recursos do mercado. A oferta desses
servigos, entretanto, ainda ndo esta constituida em nenhuma regiao do pais. Isso se deve a varios
fatores, entre eles as dificuldades inerentes a constru¢do de oportunidades para os segmentos
mais carentes, que sao justamente aqueles que encontram maiores limites em mobilizar recursos
sociais € econdmicos para por a servico de estratégias de superacao de situagdo de pobreza e
vulnerabilidade. Este ¢ um debate que precisa se ampliar no pais.

Paralelamente, ¢ importante enfatizar que a pobreza, mesmo definida como auséncia
de renda, ndo pode ser interpretada e enfrentada sem que se leve em consideragao a oferta
social de bens e servigos garantidos pelo poder publico por meio dos sistemas de protecao
social e politicas publicas.

O acesso gratuito a escolas, material escolar, servigos médicos, medicamentos, assim
como o acesso subsidiado a alimentacdo, transporte ou habitacdo, podem significar uma
enorme diferenca nas condi¢des de vida, de bem-estar, mesmo para as populagdes cujo acesso
a renda monetaria esteja limitado ou sujeito a importantes restri¢des. Deste ponto de vista,
o debate sobre a vulnerabilidade e a pobreza ndo pode se fazer de maneira independente do
debate sobre a configuracdo do sistema de bem-estar social. Neste sentido, o fortalecimento




da a¢do publica na area social ndo pode limitar-se ao campo da seguranca de renda. A oferta de
bens e servicos publicos de carater universal deve ser fortalecida - inclusive no que se refere
ao crescimento do gasto - sob o risco de fragilizacdo do sistema de protegao social brasileiro
ao ndo se avangar na promog¢ao da igualdade e na amplia¢do de oportunidades.'?

Por fim, cabe lembrar que, da mesma forma que o debate sobre a pobreza nao pode
se fazer de forma estanque e dissociada do debate sobre vulnerabilidades, o debate sobre

r

vulnerabilidades nao pode se resumir ao debate sobre a pobreza. Ou seja, € necessario
lembrar que as responsabilidades da PNAS nao se limita ao enfrentamento das situagdes
sociais derivadas da insuficiéncia de renda. As prote¢des asseguradas por essa politica social
ndo devem se limitar a atuar quando instalada a “desprote¢ao.”'* Seu desafio ¢ também o de
evitar a desprotecdo, enfrentar a vulnerabilidade e prevenir a viola¢do de direitos nos campos
da sobrevivéncia, autonomia, acolhida ou convivio. Se no campo da seguranca de renda
um amplo terreno ja foi conquistado, os desafios mantém-se ainda expressivos no campo
da oferta de servicos e da geracdo de igualdade de oportunidades, especialmente devido ao
carater colaborativo e articulador que uma politica descentralizada deve assumir, dadas as
responsabilidades conjuntas das trés esferas de governo.

5. CoONCLUSAO

A persisténcia das situagdes de indigéncia e pobreza ainda ¢ expressiva no Brasil: um em
cada dez brasileiros pode ser considerado indigente e trés de cada dez se encontram abaixo da
linha de pobreza. Como foi visto, esses nimeros seriam bem maiores nao fossem os impactos
positivos das politicas e programas de cunho federal responsaveis pela transferéncia de renda
monetaria a populacdo mais pobre. Tais politicas vém efetivamente alterando o quadro da
pobreza no pais e seu impacto € de extrema relevancia tanto nas areas rurais como nas regioes
urbanas e metropolitanas.

A assisténcia social - entendida aqui em termos amplos e incluindo neste campo o
PBF - exerce hoje um papel fundamental na seguranga de renda a populagdo brasileira, com
impactos expressivos para a populacao idosa, com deficiéncia, assim como para a populagao
em situagcdo de indigéncia. Os beneficios assistenciais vinculados ao salario minimo tém
ainda mostrado alto impacto na redug¢ao da pobreza no pais, ¢ vém impedindo que parcela
significativa da populag@o brasileira caia abaixo das linhas de pobreza e de indigéncia. Os
beneficios de menor valor tém suscitado ndo apenas uma melhoria nas condi¢des de vida dos
mais pobres, como também, contribuido na reduc¢ao dos indicadores de desigualdade.

Contudo, em que pese sua relevancia, a busca por melhoria das condi¢des de vida para
os segmentos mais pobres da populacdo brasileira ndo pode se limitar aos programas de
alocagdo direta de renda.

Ao lado danecessidade de promogao dos servigos socioassistenciais, de responsabilidade
de estados e municipios, ¢ necessario combater a pobreza e a vulnerabilidade pela via da
construcdo de janelas e estratégias de oportunidade para os grupos que t€ém encontrado
maiores dificuldades de inser¢ao no sistema produtivo com gerag¢ao de renda acima do limite
da pobreza reconhecido. Contudo, este objetivo ainda precisa ser capaz de inspirar um amplo

debate nacional.

13 LAVINAS, L. Transferéncias de renda : o quase tudo do sistema de protecdo social brasileiro. Cida-
de: Anpec, 2006. [mimeo].
14 SPOSATI, A. Modelo brasileiro de protecio social ndo contributivo: concepgdes fundantes. Brasi-

lia, DF: ENAP, 2007. [versdo preliminar].
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V - 0 CONCEITO DE SERVICOS SOCIOASSISTENCIAIS: UMA
CONTRIBUICAO PARA O DEBATE!

Egli Muniz?

Maria Lucia Martinelli

Maria Tereza Egger-Moellwald
Neiri Bruno Chiachio

Os servigos socioassistenciais constituem a mediagdo privilegiada para que individuos,
familias e grupos tenham a garantia de acesso aos direitos socioassistenciais. Sua expansao e
qualificacdo remetem a responsabilidades a serem operadas pelos trés entes federativos para a
consolidagdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). O modelo de gestio da assisténcia
social como politica de protecdo social ndo contributiva no ambito da seguridade social foi
estabelecido pela Constituigao de 1988 e regulamentado pela Lei Organica da Assisténcia Social
(LOAS).

O SUAS assume a assisténcia social a partir dos resultados que produz na sociedade e de
seu potencial de produgdo, como: Politica Publica de diregao universal e direito de cidadania capaz
de alargar a agenda dos direitos sociais a serem assegurados a todos os brasileiros, de acordo com
as suas necessidades e independente de renda, a partir de sua condi¢do inerente de ser de direitos
(BRASIL, 2005).

Por sua vez, a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS 2004) inova ao estabelecer
a matricialidade socio-familiar como fundamento da construgdo e consolidagdo dessa politica.
Ocupando um lugar de centralidade social e territorialmente referenciada, a familia adquire um
estatuto politico novo no ambito das politicas publicas. Fortalecida em seu espago de interlocucdo
social e politica, uma vez que despojada de sua representa¢ao de mera unidade econdmica, a familia
deve receber condigdes de consolidar a sua capacidade protetiva, o que coloca para o Estado a
responsabilidade de apoiar a familia em seu papel de protegdo social, com vistas a superagao de
vulnerabilidades e riscos que a ameagam.

No contexto da pobreza em que vivem, muitas familias brasileiras sofrem perdas em seu
potencial protetivo, necessitando elas proprias serem protegidas diante das privagoes, caréncias e
viola¢des que degradam o seu estatuto social e politico. Conforme afirma Yasbek (2001, p. 63).

A pobreza brasileira constitui-se de um conjunto heterogéneo, cuja unidade buscamos
encontrar na renda limitada, na exclusdo e na subalternidade. Do ponto de vista da renda, o que
se evidencia ¢ que para a grande maioria dos trabalhadores, com registro em carteira ou ndo,
com contrato ou por conta propria, predominam os baixos rendimentos e a conseqiiente privacao
material dai advinda. Do ponto de vista da exclusao e da subalternidade, a experiéncia da pobreza
constroi referéncias e define “um lugar no mundo’, onde a auséncia de poder de mando e decisao,
a privacao de bens materiais e do proprio conhecimento dos processos sociais que explicam essa
condi¢do ocorrem simultaneamente a praticas de resisténcia e luta.

E no ambito destas praticas de resisténcia e luta que se instituem os sujeitos politicos capazes
de expressarem suas demandas e coloca-las na pauta dos debates contemporaneos.

(MARTINELLLI, 2007).

1 Texto extraido de trabalho técnico produzido no ambito do Projeto UNESCO/MDS/Instituto Florestan
Fernandes: Elaboracao de proposta de classificacao e tipificacao de servigos socioassistenciais no ambito do Sis-
tema Unico de Assisténcia Social. Enriquecido pela contribui¢io em Oficina com especialistas: Aldaiza Sposati,
Denise Colin, Edval Bernardino, Gisele Tavares, Glaucia Alves de Macedo, Luziele Tapajés, Maria Carmelita
Yazbek, Maria Luiza Rizotti, Maria Tereza Augusti, Raquel Raichelis, Roberto Wagner da Silva Rodrigues e
Valdete de Barros Martins.

2 Membros do Instituto Florestan Fernandes.




A protecao social de assisténcia social se materializa pela garantia de um conjunto de
segurancgas sociais aos cidadaos (as), para a reducao de riscos e vulnerabilidades sociais e se
efetiva por um conjunto integrado de projetos, programas, servigos € beneficios articulados
em rede constituida com base no territorio e ofertados pelos diferentes 6rgaos federativos, em
gestdo direta ou por entidades e organizagdes de assisténcia social vinculadas ao SUAS?.

Os riscos e vulnerabilidades ndo decorrem de responsabilidade individual, mas de um
conjunto de desigualdades estruturais, sécio-econdmicas e politicas e da auséncia de protecdes
sociais. No entanto, para além das condi¢gdes socio-econdmicas, as vulnerabilidades devem
ser entendidas como um somatorio de situagdes de precariedade entre as quais se incluem a
composi¢ao demografica da familia, os agravos a saude, a gravidez precoce, a exposi¢ao a
morte violenta e as proprias condigdes cotidianas de vida. (SAO PAULO, 2004, p.12).

A Norma Operacional Bésica (NOB/SUAS) apresenta alguns indicadores referidos
a familia que incluem, além da precariedade da renda e da escolaridade, domicilios com
baixa infra-estrutura, familias chefiadas por mulher e filhos menores, trabalho infantil.
Sugere, inclusive, indicador complementar sensivel as especificidades “de cada escala de
porte populacional municipal e relacionado as particularidades de cada estado ou regido.”
(BRASIL, 2005).

Portanto, “ndo podemos pensar a nogao de vulnerabilidade apenas pelo viés econdomico.
Ainda que deva ser a base material para o seu mais amplo enquadramento, € insuficiente
e incompleta porque nao especifica as condigdes pelas quais se ingressa no campo dos
vulnerdveis. E, ao ndo especificar, repousa a esperanga de sua resolucdo ou atenuacido no
econdmico, o qual certamente ¢ indispensavel, mas ndo clarifica o processo pelo qual se
constroi esse amplo universal que € a vulnerabilidade. Ao ndo fazé-lo, subsume a luta contra
a vulnerabilidade social, verbi gratiae, contra a discriminacao social e os mecanismos de
mercado, que sdo precisamente a determinagdo mais abrangente, o produtor mais amplo da
propria discriminacdo.”. (OLIVEIRA, 1995, p. 9).

Nessa perspectiva, “aquele que nao tem poder de consumo ¢ discriminado, excluido,
apartado e, por decorréncia, vulneravel. Conseqiientemente, a vulnerabilidade da idade, do
desemprego, da etnia.”. (SPOSATI, 2001, p. 143).

As condig¢des para enfrentamento de riscos sdo diferenciadas entre os cidadaos, conforme
suas condigdes de vida e, embora riscos e contingéncias sociais possam afetar a todos, alguns
se encontram mais vulneraveis ao risco do que outros.

A desprotecao diante da existéncia de vulnerabilidades e riscos pode ocasionar agravos,
ou seja, ofensas e danos ao individuo, a familia e a grupos sociais e, conseqiientemente, a
cidadania afrontando o acesso aos direitos sociais € a propria dignidade humana.

O risco, como grave ameaga ou perigo iminente constitui-se num evento que traz
conseqiiéncias diretas para as condi¢des e circunstancias da vida dos individuos e de suas
familias, rompendo lagos de sociabilidade e comprometendo sua capacidade de assegurar por
si mesmo sua independéncia social. Nessa perspectiva, remete a ruptura de pertencimento,
do vinculo societal, da participagdo social e do usufruto da riqueza socialmente construida
(YAZBEK, 2001) ocasionando, portanto, a violagdo de direitos e de dignidade humana.

Osocial,comocampodeproducdoereprodugaoderelagdessociaisnasociedade capitalista
contemporanea, torna-se cada vez mais tensionado, desencadeador de vulnerabilidades e
riscos, traduzindo-se em precarizacao do mundo do trabalho, esgarcamento do tecido social,
fragilizacdo na area dos recursos pessoais, dos direitos e das relagdes sociais em geral.

3 Conforme Resolucdo do Conselho Nacional de Assisténcia Social n. 191, de 10 nov. 2005, somente
poderio se vincular ao SUAS as entidades e organizacdes de assisténcia social inscritas no Conselho Municipal
de Assisténcia Social ou Conselho de Assisténcia Social do DF. A inscri¢do no CMAS é o documento de reco-
nhecimento da natureza de assisténcia social dos servigos, programas, projetos e beneficios que as entidades e
organizagdes de assisténcia social desempenham.




A politica de assisténcia social assume a cobertura de determinadas necessidades sociais,
cumprindo o dever constitucional de compor o sistema publico de seguridade social, constituido
para seguranca social dos cidaddos, sendo o Estado o provedor de protecdes coletivas e redutor de
riscos. Opera na protecao as vulnerabilidades proprias do ciclo de vida, protecao as fragilidades
da convivéncia familiar, protecao a dignidade humana e combate as suas violagdes.

O conteudo das provisdes de assisténcia social, com vistas a prote¢cdo social, tem nos
servicos um importante foco, uma vez que estes se constituem a mediacao privilegiada aos
direitos socioassistenciais.

1. PROPOSTA DE CONCEITO PARA SERVICOS
SOCIOASSISTENCIAIS

Para o jurista Eros Grau, a Constituicdo de 1988 ao definir que sdo objetivos da
Republica Federativa do Brasil (art.3°), entre outros, promover o bem-estar de todos (as) sem
preconceitos de qualquer natureza, garantir o desenvolvimento social, erradicar a pobreza
e reduzir as desigualdades sociais e regionais, pressupde que cabe ao Estado implementar
politicas publicas voltadas para a realizacdo dos objetivos ali fixados, sem deles se afastar.
Em sua acepgao, as prestagdes sociais (saude, educacao, assisténcia social) sdo servicos de
interesse publico (GRAU, 2002).

Sob tais fundamentos, os servicos socioassistenciais t€ém por direcdo a garantia de
direitos sob a primazia da responsabilidade do Estado e respondem coletiva e solidariamente
a necessidades sociais de ampla parcela da populagao brasileira.

Orientam-se por objetivos, principios e diretrizes constitucionais regulamentados pela
LOAS e reiterados pela Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS 2004) e pela NOB/
SUAS 2005 que fundamenta o SUAS e estabelece “que a rede socioassistencial se organizara
pela oferta de maneira integrada, de servigos, programas, projetos e beneficios de protecao
social para cobertura de riscos, vulnerabilidades, danos, vitimizagdes, agressoes ao ciclo de
vida e a dignidade humana e a fragilidade das familias.”

Entre os parametros para a organizagao da rede socioassistencial a NOB/SUAS dispde
sobre a oferta capilar e continua dos servigos e o seu carater educativo e preventivo, o que
permite orientar o seu contetido segundo as seguintes diretrizes:

* Possibilitar a universalizagao dos direitos sociais tornando o usudrio da assisténcia
social alcancavel pelas demais politicas publicas;

* Garantir respeito a dignidade do cidadao, a sua autonomia e ao seu direito a provisoes de
qualidade, em carater continuado, vedando-se qualquer comprovagao vexatoria de necessidade;

* Promover igualdade de direitos de acesso, sem discriminacao de qualquer natureza,
garantindo-se equivaléncia as populagdes urbanas e rurais;

* Garantir a divulgagao ampla dos recursos e atengoes produzidas e dos critérios para a
sua concessao;

* Oportunizar a participacao social dos cidadados criando espacos para a manifestagao de
seus interesses e reivindicagoes;

* Prevenir e controlar situagdes de risco por meio do desenvolvimento de potencialidades
e aquisicoes;

» Assegurar que as provisoes e aquisicoes que produzem tenham centralidade na familia
e que garantam a convivéncia familiar e comunitaria;

* Articular a oferta de servicos e beneficios garantindo a inclusdo dos usuarios a rede
hierarquizada e territorializada.




Tomando como referéncia tais diretrizes e o conceito expresso na LOAS (1993, art. 23)
concebemos servigo socioassistencial como:

Meio de acesso a segurangas sociais que produz aquisicdes pessoais € sociais aos
usudrios e opera integradamente as fungdes de protecao social, defesa de direitos e vigilancia
socioassistencial, pelo desenvolvimento de atividades continuadas prestadas por um conjunto
de provisdes, recursos e atencdes profissionalizadas, numa unidade fisica, com localizagao,
abrangéncia territorial e publico definido.

Como responsabilidade do Estado, os servigos socioassistenciais sdo regidos por normas
técnicas, padrdes, metodologias e protocolos e controles referenciados pelo SUAS.

Esta concep¢do distingue os servigos dos equipamentos onde sdo prestados, o que
permite considerar que os servigos sao vinculados a uma estrutura que os referencia, embora
as atengdes prestadas por meio de trabalho social também se desloquem para os territorios e
domicilios (MUNIZ, 2005).

Com efeito, eles sao ofertados em unidades fisicas, que podem alojar um ou mais
servicos, com capacidade de atencdo definida em quantidade e qualidade, e suas instalagdes
devem ser adequadas as atividades desenvolvidas e as condi¢des das pessoas a serem atendidas,
conforme padrdes estabelecidos previamente.

Os servigcos socioassistenciais devem oferecer respostas a situagdes que expressam
necessidades concretas da populagdo, por intermédio de um conjunto organizado de atividades,
de relevancia publica e responsabilidade do Estado, sejam eles prestados por ente publico ou
privado.

Na verdade, o servico deve agir sobre as condi¢des de vida do sujeito, de maneira
que responda as suas necessidades e expectativas. Assim, produzir um servico ¢ buscar uma
mudanca duradoura na situa¢ao de vida do cidadao. Isto quer dizer que existe um trabalho
real e uma verdadeira qualificacdo profissional envolvidos na sua producdao (ZARIFIAN,
2001, p. 98, apud MUNIZ, 2005, p. 102) apresentando um alto contetido relacional entre os
atores da oferta e da demanda.

Os servigos socioassistenciais se definem pelo seu cardter continuado, o que supde
atencodes sistemadticas e continuas, por tempo indeterminado, com grau de organicidade,
consisténcia e qualidade, tendo por dire¢do a universalidade das atengdes®.

Nado devem ser também confundidos com programas ou projetos. A LOAS define
programa como “acdes integradas e complementares, com objetivos, tempo e area de
abrangéncia definidos, para qualificar, incentivar e melhorar os beneficios e os servigos
socioassistenciais’ (art.24).

Programa pode significar, ainda, um conjunto de acdes estratégicas para articular
beneficios e servigos socioassistenciais € / ou de outras politicas sociais para, num prazo
definido, alcancar determinados objetivos ou lidar com determinadas necessidades sociais,
com vistas ao atendimento das segurangas devidas aos cidadaos.

Ao contrario dos servicos, os projetos tém objetivos e prazo de duragdo determinados e
respondem a uma situagao ou especificidade territorial, ou até podem qualificar e desenvolver
determinadas metas de programas e servigos.

Deve-se, ainda, distinguir os servicos de acdes e atividades. O servigo compreende um
conjunto de atividades que, por sua vez, se desdobram em atos profissionais - que agregam
competéncias técnicas e especialidades - e que sdo organizados para atingir um fim. Assim,
a atividade ¢ uma unidade menor, mais especifica do que o servico e nele esta contida.

Os servicos socioassistenciais ofertam apoios, atencdes e cuidados que garantem
aquisi¢des ao cidaddo, ndo apenas materiais e institucionais como também sociais €

4 Dentre os principios estabelecidos pela LOAS esta: art.4°, III - respeito a dignidade
do cidadao, a sua autonomia e ao seu direito a beneficios e servicos de qualidade (...).




socio-educativas.

Cabe aos gestores, em cada nivel, estabelecer os vinculos entre beneficios e servigos
socioassistenciais referenciados ao territorio e planejados, monitorados e avaliados para a
garantia de prestagdes com qualidade e integracdo em rede hierarquizada de protecao social e
de servigos publicos em geral, para a completude da protegdo social e a garantia de direitos.

A NOB/SUAS 2005 reafirmando o estabelecido na PNAS 2004 define as fungdes da
politica de assisténcia social: a prote¢ao social - hierarquizada em basica e especial e, ainda
em niveis de complexidade, a vigilancia social e a defesa de direitos socioassistenciais.

Tais fungdes guardam estreita conexdo e complementaridade entre si, embora cada uma
delas se organize a partir de um conjunto de agdes e servicos.

Os direitos socioassistenciais sdo os proprios beneficios e servicos de assisténcia
social reclamdveis ao Estado, estabelecidos ou, as vezes, em processo de consolidagao,
consubstanciados em iniciativas concentradas na protecdo social, vigilancia social e defesa
desses direitos, sempre derivados da Constituicao 1988 (art. 203) e da LOAS (especialmente
nos artigos 1° ao 5°), com fundamento na dignidade da pessoa humana.

Os servigos socioassistenciais devem receber nomenclatura padrao e ter significado
semelhante para a populagdo em qualquer dos territorios da federagdo (NOB/SUAS, 2005,
p. 95). Nomenclatura ¢ aqui compreendida como o conjunto de termos técnicos especificos
apresentados segundo uma classificagao metodica, apoiada em referenciais teoricos pertinentes.
E um vocabulario técnico que contém denominagdes estaveis e, tanto quanto possivel, auto-
explicativas dos servicos, programas e/ou projetos a que se refere, permitindo a apreensao
tanto de sua natureza como de suas funcoes e finalidades.

A referéncia unitdria de contedos e padrdoes de funcionamento dos servigos
socioassistenciais cumprindo os principios da igualdade e da equidade deve oferecer um
padrao basico indeclindvel, valido para todo o territério nacional, que assegure aos usuarios
a possibilidade de conectar-se a rede de protecao social tendo a garantia que vai receber o
mesmo padrao de qualidade no atendimento.

A NOB/SUAS sinaliza que a maioria dos servigos pode ser estruturada no ambito
dos municipios. No entanto, ha situacdes em que a demanda dos municipios nao justifica a
disponibiliza¢do, em seu ambito, de servigos continuados de alta e média complexidade, ou
em que o municipio, devido ao seu porte ou nivel de gestdo, ndo tem condi¢des de gestao
individual de um servigo em seu territorio. Nessas situagdes podem ser organizados servigcos
de referéncia regional.

Por outro lado e, com vistas a elaborag@o de padrdes de funcionamento, € preciso levar
em conta os portes dos municipios € as demandas e necessidades sociais, para a correspondente
organizacao dos servicos socioassistenciais, suas ofertas e a complementaridade em rede.

Situando-se, portanto, como uma politica com conteudo especifico, com um campo de
provisao proprio, a assisténcia social possui condi¢des de ofertar, pela mediacao privilegiada
dos servigos, segurangas sociais de acolhida, de renda, de convivio familiar, comunitario e
social, do desenvolvimento da autonomia individual, familiar e social e da sobrevivéncia
a riscos circunstanciais. E, ainda, promover processos de travessia e eqiiidade social,
articulando-se no esforco intersetorial do desenvolvimento social.
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VI - A GEsTAO bO SUAS

Maria Carmelita Yazbek!

A assisténcia social, como politica de protecdo social inserida constitucionalmente na
seguridade social brasileira, avangou muitissimo no pais ao longo dos ultimos anos, nos quais
foram e vem sendo implementados mecanismos viabilizadores da construcdo de direitos
sociais da populagdo usuaria dessa politica, conjunto em que se destacam a Politica Nacional
de Assisténcia Social (PNAS/2004) e o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS).

Esse conjunto, sem duvida, cria uma nova arquitetura institucional, ético-politica e
informacional para a assisténcia social brasileira e a partir dessa arquitetura e das mediagdes
que a tecem podemos, efetivamente, realizar, na esfera publica, direitos concernentes a
assisténcia social.

Como sabemos, a Politica Nacional de Assisténcia social em vigor apresenta o
(re)desenho dessa politica, com a perspectiva de implementacdo do SUAS que tem como
principal objetivo a gestdo integrada de agdes descentralizadas e participativas de assisténcia
social no Brasil. Nesta dire¢cdo, o SUAS busca incorporar as demandas presentes na sociedade
brasileira, no que diz respeito a efetivacdo da assisténcia social, como direito de cidadania e
responsabilidade do Estado.

Para uma analise desse processo, que vem resultando na reconceituacio da politica de
assisténcia social nos anos recentes, de seus avancos, dos desafios e das possibilidades, gostaria
de retomar algumas referéncias basicas para nosso debate. A persisténcia em reafirma-las ¢
sempre necessaria:

1. Em primeiro lugar gostaria de lembrar o carater historico e politico das politicas sociais.
Ou seja, as politicas sociais sao resultantes de relagdes historicas, sociais, politicas, economicas
e culturais que moldam sua necessidade social, suas caracteristicas e definem os seus usuarios.
Portanto, partirei do pressuposto de que a assisténcia social como politica publica de direitos
e particularmente a PNAS s6 pode ser entendida no movimento histérico da sociedade.
Movimento em relagdo ao qual s6 podemos ter uma interferéncia relativa. Mas podemos, sem
davida, interferir na dire¢ao dos interesses e necessidades de nossos usuarios.

Ou seja, o Estado e suas politicas ndo podem ser autonomizados em relagdo a sociedade,
pois expressam relagdes e interesses ai vigentes que ndo sdo neutros ou igualitirios e que
reproduzem desigual e contraditoriamente essa sociedade. Nesse sentido, como diz o professor
Chico de Oliveira, “opcdes ndo sdo questdes de vontade apenas, hd, sempre, um conjunto de
determinagdes dentro das quais as opgdes operam”.

Em relagdo a assisténcia social, vivemos hoje um momento decisivo para a sua
concretiza¢ao num patamar de prioridade como politica publica de protecao social direcionada
a realizagdo dos interesses das classes subalternizadas em nossa sociedade.

E isso que Gramsci denomina de hegemonia. Estou afirmando a necessaria construcio
de hegemonia dos interesses dos usuarios da politica de assisténcia social na conducio
do processo de construcdo de direitos, ndo apenas como questdo técnica, mas como
questio essencialmente politica, lugar de contradi¢des e resisténcias. Ambito a partir do
qual seja possivel construir e modificar lugares de poder demarcados tradicionalmente, ¢
ndo apenas realizar gestdes bem sucedidas de necessidades.

A assisténcia social apreendida desta forma expressa uma modalidade de regulagdo social
das relagdes Estado/sociedade. Portanto, ¢ necessario ultrapassar a analise da assisténcia social

1 P6s Doutorado no Instituto de Estudos Avangados da Universidade de Sao Paulo (USP) no ambito
dos Fundamentos Politicos das Idéias Contemporaneas. Atualmente € professora de P6s Graduag@o em Servigo
Social da Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo e membro do Conselho Cientifico e Académico da
Faculdade de Servigo Social da UNLP - Argentina.




em si mesma para situa-la no contexto dessas relagdes sociais mais amplas que a condicionam
e lhe atribuem caracteristicas particulares. Seu significado social, suas demandas, suas tarefas
e suas atribui¢des devem ser identificadas dentro do contexto da protecao social dos cidadaos
brasileiros em suas multiplas dimensdes (material, espiritual, cultural, subjetiva etc.). Essas
dimensoes, constitutivas da sociabilidade humana, estdo presentes no cotidiano dos servigos
sociais que operacionalizam as politicas sociais na esfera publica, e estdo permeadas de valores
e tendéncias, tanto conservadoras como emancipatérias. E fundamental fortalecer aquelas
que operam a formulacao da assisténcia social como politica publica regida pelos principios
universais dos direitos e da cidadania. Porque estou lembrando esses aspectos? Porque na
construcio e operacionalizacdo do SUAS, esses valores e tendéncias se explicitarao.
Porque para avaliar a gestdio do SUAS em seu processo de implementacdo e reafirmar
Nnosso compromisso com a sua construgdo, sera preciso reafirmar continuadamente nossos
compromissos € nossas premissas numa sociedade na qual ainda € preciso vencer resisténcias
resultantes da pesada heranca da “matriz do favor, do apadrinhamento, do clientelismo e
do mando, formas enraizadas na cultura politica do pais, sobretudo no trato com as classes
subalternas.” (YAZBEK, 2006).

Sabemos que permanecem na assisténcia social brasileira concepgdes e praticas
assistencialistas, clientelistas, primeiro damistas e patrimonialistas. Observamos na rede
solidaria a expansao de servigos a partir do dever moral, da benemeréncia e da filantropia (que,
em si mesmos, ndo realizam direitos.) E ainda encontramos em nossas politicas e instituicdes
de trabalho uma cultura moralista e autoritaria que culpa o pobre por sua pobreza.

Nao podemos esquecer que décadas de clientelismo consolidaram neste pais uma cultura
tuteladora que nao favorece o protagonismo nem a emancipacao dos usudrios das politicas
sociais e especialmente da assisténcia social (os mais pobres) em nossa sociedade.

Outro aspecto que devemos considerar € o contexto mais amplo no qual essa politica
vem se renovando.

Trata-se de um contexto dificil, do ponto de vista da ordem internacional, caracterizado
pela financeirizacdo e mundializagdo do capitalismo e pelo predominio das politicas de
ajuste econdmico. Esse contexto vem interpelando as politicas sociais sob aspectos diversos,
porém entrelagados na ordem global: das novas manifestagdes e expressoes da questao social,
resultantes de transformacgdes estruturais do capitalismo contemporaneo, aos processos de
redefinicao dos_sistemas de protecao social e da politica social que emergem nesse contexto.
A focalizagdo e a seletividade sdo marcas dessas politicas centradas em situacoes limites, em
termos de sobrevivéncia, e direcionadas aos mais pobres dos pobres incapazes de competir no
mercado. Estas marcas ainda precisam ser extirpadas da politica social brasileira.

2. Em segundo lugar, gostaria de lembrar que entendo esse processo como um_processo
contraditorio, como um momento onde mais uma vez, na historia brasileira, estio em disputa
os sentidos da sociedade. Os rumos e a politizagdo desse debate ¢ que permitirdo que um
sistema como o SUAS se coloque (ounao) na perspectiva de forjar formas de resisténcia e defesa
da cidadania dos excluidos, ou apenas reitere praticas conservadoras e assistencialistas.

Os riscos maiores que enfrentamos nessa disputa sdo de que as agdes permanecam no
plano do assistencialismo e do dever moral e humanitario e ndo se realizem como direito.

Melhor colocando: para uma andlise da atual PNAS e da gestdo do SUAS em
implementagao, € preciso que se busque explicitar em que medida essas inegéaveis conquistas
vem permitindo, ou ndo, a construcao de direitos e a instauragdo (ainda que contraditéria)
de formas inovadoras e efetivas para politicas de inclusdo social e para a seguridade social
brasileira pelo controle democratico que a sociedade for capaz de organizar e exercer no ambito
da politica de assisténcia social. Estou falando do desafio de construir “parametros publicos
que reinventem a politica no reconhecimento dos direitos como medida de negociagdo e




deliberagdo de politicas que afetam a vida de todos.” (TELLES, 1998, p. 13). Nao pode haver
outra medida... Mesmo em agdes de parceria entre publico e privado devem ser atribuidos
conteudo e forma publica aos servigos ofertados. Essas acdes sdo publicas porque:

* Envolvem interesses coletivos, ou seja, dizem respeito a toda a sociedade;

* Tém a universalidade como perspectiva;

» Tém visibilidade publica: transparéncia;

* Envolvem o controle social e a democratizacdo e a participagao.

O Estado ¢ o garantidor do cumprimento dos direitos, o responsavel pela formulacao
das politicas publicas e expressa as relacdes de forcas presentes no seu interior e fora dele.
Evaldo Vieira em sua andlise da politica social e dos direitos sociais afirma: “sem justiga € sem
direitos, a politica social ndo passa de agdo técnica, de medida burocratica, de mobilizagao
controlada ou de controle da politica quando consegue traduzir-se nisto” (VIEIRA, 2004, p.
59) e complementa: “Na realidade, ndo existe direito sem sua realizacdo. Do contrario, os
direitos e a politica social continuardo presa da letra da lei irrealizada...” E € s6 desse modo
que a assisténcia social pode configurar-se como possibilidade de reconhecimento publico da
legitimidade das demandas e do espago de protagonismo de seus usudrios.

Obviamente esse processo ocorre marcado por profundos paradoxos, ambigiiidades
e contradi¢des, pois, se por um lado os avancos na gestdio do SUAS apontam para o
reconhecimento de direitos e permitem trazer para a esfera publica a legitimidade das
demandas das classes subalternas na sociedade, enquanto expressdoes da questdo social,
transformando constitucionalmente essa politica social em campo de exercicio de participagao
politica; por outro, a inser¢@o do Estado brasileiro na contraditoria dinimica e impacto das
politicas econdmicas neoliberais ao lado de nossas velhas herancas conservadoras coloca em
andamento processos que imagindvamos e desejavamos superados. Esse ¢ um dos aspectos
que devemos ter presentes em nossa busca de construir mecanismos para a gestdo SUAS
brasileiro.

Efetivamente se temos hoje na vida social uma prevaléncia dos interesses das classes
dominantes, inclusive em escala mundial, temos também iniciativas e lutas por direitos e pelo
enfrentamento das desigualdades e exclusdes em suas multiplas faces. E € nesse sentido que
a construcao e gestdo democratica de um sistema como o SUAS atende a uma dimensao de
realizagdo dos direitos sociais das classes subalternas em nossa sociedade.

Obviamente ha muito para construir e a luta pela constru¢do democratica do SUAS exige
a gestdo competente da politica, bem como dos interesses, das demandas e das necessidades
da populagdo usuaria e dos recursos humanos que trabalham na assisténcia social.

A construgao democratica do SUAS passa também pela articulagdo de servigos,
programas e beneficios dessa politica, bem como pelo financiamento e pela alocagdo de
recursos, considerando o direito a igualdade de condi¢des de seus usuarios. Supde-se a clara
definicao das relagdes publico/privado na construg¢do da rede socioassistencial, a expansdo e a
multiplicagdo dos mecanismos participativos e exige-se que as provisdes assistenciais sejam
prioritariamente pensadas no ambito das garantias de cidadania sob vigilancia do Estado,
cabendo a este a universalizagdo da cobertura e da garantia de direitos e de acesso aos servicos,
programas e projetos sob sua responsabilidade.

Sao intimeros os desafios, compromissos e responsabilidades, e o SUAS os carregara
por muito tempo:

» Atribuir centralidade aos usudrios da assisténcia social. Considero que pouco
conhecemos e respeitamos esses usuarios. Temos dificuldades em trabalhar com eles numa
direcdo social emancipatéria, ndo apenas do ponto de vista individual, mas coletivo, sendo
necessario o desenvolvimento de novos desenhos para trabalhar com familias;

* Qualificar recursos humanos para o SUAS, CRAS, CREAS;




* Democratizar os conselhos, os mecanismos de participagdo e o controle social, tendo
como perspectiva facilitar a representacao dos usuarios;

» Construir mecanismos € estratégias de resisténcia a cultura politica conservadora,
(inclusive a nossa propria);

* Ampliar a comunicagao;

* Aperfeicoar e desenvolver capacidades no sentido de elaborar diagnosticos de vulnera-
bilidade dos municipios;

» Estabelecer mecanismos de monitoramento e avaliagdo da politica;

» Ampliar o financiamento e estabelecer padrdes de qualidade e de custeio dos servigos;

* Contribuir para a construcao de uma cultura do direito e da cidadania entendendo que
o0 agir tecnoldgico € ato politico;

* Consolidar o SUAS como sistema de politica publica, criando uma base social de
sujeitos e servicos que lhe déem sustentabilidade, para que possa atravessar periodos de
distintos governos.

Esses desafios nos interpelam diretamente quando investimos na constru¢do de uma
cidadania ampliada.

Temos ai um papel de politizar e dar visibilidade aos interesses da populagdo usudria da
assisténcia social no pais, sabendo que ndo basta a alta qualidade técnica de nosso trabalho,
pois corremos o risco de sermos bons gestores despolitizados.

E uma tarefa dificil construir o politico na politica social e construir hegemonia. Construi-la
supOe criar uma cultura que torne indeclinaveis as questdoes propostas pela populacao com
a qual trabalhamos, que nos comprometa e nos responsabilize, mais que isso nos obrigue.

Para isso, ¢ necessario que nos desvencilhemos de certas determinagdes e de
condicionamentos impostos pela realidade em que estamos inseridos e, de algum modo,
limitados. Estamos no olho do furacdo. E, embora saibamos que escapa as politicas sociais, as
suas capacidades, aos desenhos e aos objetivos reverter niveis tao elevados de desigualdade,
como os encontrados no Brasil, ndo podemos duvidar das virtualidades possiveis dessas
politicas. Elas podem ser possibilidade de constru¢do de direitos e iniciativas de “contra-
desmanche” de uma ordem injusta e desigual.
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VII - A GESTAO DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL NO
SUAS NA vISA0 DA UN1A0, EsTADOS E MUNICiPIOS

Secretaria Nacional de Assisténcia Social'
Forum de Secretarias Municipais de Assisténcia Social?®
Colegiado de Gestores Municipais da Assisténcia Social®

Quando a Comissao Organizadora da VI Conferéncia Nacional de Assisténcia Social
propds a Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS), ao Forum de Secretarias
Municipais de Assisténcia Social (FONSEAS) e ao Colegiado de Gestores Municipais da
Assisténcia Social (CONGEMAS) a elaboragdo conjunta de um texto sobre a Gestdo da
Politica de Assisténcia Social no Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), tivemos
convic¢ao de que nossa intervengdo deveria apontar para os gestores estaduais € municipais
e demais trabalhadores o que precisamos reafirmar no sentido de fato da consolidag¢ao do
SUAS, no Brasil, e para o cumprimento das metas do Plano Decenal, até 2015, conforme
deliberagdo da V Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, em 2005. E com esse objetivo
que nos propomos uma reflexao sobre a gestao compartilhada da politica de assisténcia social,
no Brasil, considerando os limites, mas, sobretudo, as possibilidades e os avangos alcangados
nos ultimos anos.

Quando avaliamos a geografia do nosso pais, com imensa extensdo territorial,
disparidades regionais e urgéncias sociais a serem compreendidas e enfrentadas de forma
imediata e integrada, chegamos a conclusdo de que o Brasil precisa de gestdo! Precisa de
formulagdo, implementagdo e gestao de politicas publicas concebidas como linhas de agdo
coletiva. Estd subjacente a esta forma de gestdo a concepcao de que, embora as politicas
publicas sejam de competéncia do Estado, ndo sdo decisdes impositivas dos governos para
a sociedade, mas relagdes de reciprocidades e antagonismos nos processos de defini¢do e
controle da sua execugdo - bases fundamentais para a concretizagdo de sua dimensao publica.
E que precisa ser tecida e construida no cotidiano das relagdes entre Estado e sociedade civil,
bem como no interior destas duas instancias de poder, no sentido de consolidar uma cultura
de interlocucao permanente que direcione para as decisdes publicas, no interior de um estado
democratico de direito em construcao.

E nesse sentido que queremos destacar o processo de regulagdo da politica de
assisténcia social como estratégia fundamental de dire¢ao inica. Temos uma historia recente
de pactuacgdes e regulacdes. Porém, todos nds sabemos que a auséncia de regras produz vazios
e indefini¢des, e nossa historia foi marcada por auséncia ou precariedade de regulagao que, de
fato, nos criaram problemas para a construcdo e defini¢do clara de papéis e responsabilidades
a desempenhar. Sendo vejamos:

* No ano de 1988, com a Constituigdo, define-se o grande marco regulatorio da Politica
de Assisténcia Social (PAS) como politica publica de seguridade social ndo contributiva e
como direito do cidadao;

* Em 1993, com a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), sdao regulamentados os
artigos da Constitui¢do que trata da questao;

* Em 1995, ¢ implantado o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) em
substituicdo ao Conselho Nacional de Servigo Social;

1 Ana Ligia Gomes, Secretdria da SNAS.
2 Margarete Cutrim Vieira, Presidente do FONSEAS.
3 Marcelo Garcia, Presidente do CONGEMAS.
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* Em 1995, ¢ realizada a I Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, precedida de
conferéncias municipais, regionais e estaduais;

* Em 1996, experimenta-se o processo de estadualizacdo dos repasses dos recursos do
Fundo Nacional de Assisténcia Social como etapa de transi¢do para sua municipalizagdo;

* Em 1997, inicia-se a municipalizagdo das a¢des e dos recursos na PAS;

* Em 1997, ¢ aprovada, no CNAS, a primeira Norma Operacional Basica;

* Em 1998, ¢ aprovada a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), no CNAS;

* Em 1998, ¢ aprovada a segunda Norma Operacional Basica;

* Em 1999, sdo instaladas as Comissdes Intergestores Tripartite (Nacional) e Bipartites
(Estaduais);

* Em 2003, na IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, ¢ aprovado o Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS);

* Em 2004, ¢ aprovada pelo CNAS a segunda Politica Nacional de Assisténcia Social,
instituindo o SUAS;

*Em 2005, aNorma Operacional Basicado SUAS foi pactuadana Comissao Intergestores
Tripartite (CIT) e aprovada no CNAS apo6s consulta publica e ampla discussao no pais;

* Em 2005, as Comissoes Intergestores Bipartites (CIBs) habilitam os municipios aos
novos modelos de gestao (inicial, basica e plena) e € aprovado o Plano Decenal - SUAS na V
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social;

* Em 2006, ¢ aprovada a Norma Operacional de Recursos Humanos do SUAS e também
os critérios € metas nacionais para o Pacto de Aprimoramento da Gestdo Estadual;

* Em 2007, os Estados assinam com o Governo Federal os Pactos de Aprimoramento da
Gestao Estadual de Assisténcia Social.

Como podemos observar, da promulgacdo do texto constitucional em 1988 a LOAS
em 1993, foram cinco anos de auséncia de regula¢do, embora devamos registrar um amplo
movimento de defesa pela aprovagio da LOAS no periodo. E importante também destacar
que entre a Constitui¢do ¢ a criagdo do CNAS se passaram sete anos e quase dez anos para que
a rede de conselhos estaduais € municipais de assisténcia social se consolidasse.

O processo de construcao da politica publica de assisténcia social, portanto, ¢ marcado
pelo adiamento de uma regulagdo compativel com o seu principal marco regulatério - a
Constituicao. E o esforco e o compromisso dos diferentes atores sociais, protagonistas do
movimento em defesa e de constru¢ao de uma politica publica estatal, republicana, culminou
realmente com a aprovagdo do SUAS na Conferéncia de 2003, e, a partir de entdo, se vive
um processo intenso de regulacdo que orienta o planejamento, a intervencao e a avaliagao
dos servicos e beneficios instituidos. Sem divida nenhuma, foi um novo e importante marco
regulatério da PAS no Brasil.

Defendemos as politicas publicas e a responsabilidade do Estado como capazes de
concretizar direitos sem ignorar os limites e os desafios dessa politica publica no contexto de
um pais que esta inserido e se relaciona com as transformagdes e determinacdes do modelo
de produgdo vigente e da ordem mundial, com o entendimento de que esses fatores tém
efeitos devastadores na vida da populagdo excluida, constituida por universos heterogéneos
de pessoas que compreendem criangas e adolescentes, pessoas idosas, pessoas com
deficiéncia, familias, populagdes vivendo em situagao de rua, trabalhadores sem o direito
ao trabalho decente, sobrevivendo com rendimentos infimos e sem a cobertura necessaria
de protecao social.

Nesse rumo, no campo da assisténcia social, temos construido regulacdes e instituido
instancias operacionais intersetoriais que criam possibilidades de complementaridade
entre os servicos das varias politicas sociais. A construcao integrada abre possibilidades de
compartilharmos conhecimentos, agdes e responsabilidades na producao de uma nova forma
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de gerenciar que supere o isolamento das ag¢des setoriais, ainda marcadas pela superposicao,
paralelismo e desperdicio de recursos.

Temos fortalecido as instancias colegiadas, compostas por representantes da sociedade
civil organizada, estabelecendo canais de cooperacdao mutua entre os setores publico e privado.
As conferéncias e os conselhos, nas trés esferas de governo, t€ém se constituido importantes
espacos de ressonancia das demandas dos segmentos sociais envolvidos.

E também temos criado equipamentos publicos territorializados para operarem servigos
que se complementem e sejam orientados por diagndsticos que possibilitem vigilancia
permanente das situacdes vivenciadas pela populagdo ou das situagdes que possam emergir
em decorréncia das vulnerabilidades a que as familias estdo submetidas. A organizagdo dos
servigos socioassistenciais, de base territorial, tende a criar novas relacdes e nova cultura
politica de participagdo cidada, possibilitando o protagonismo dos usudrios da politica de
assisténcia social. E preciso desenvolver mecanismos de participagio dos usuarios nos
Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS), por exemplo, onde todos possam discutir
servicos, padroes de qualidade, problemas locais e alternativas para o seu enfrentamento de
forma coletiva.

Isso implica um instrumental de gestao publica cuja principal caracteristica € a atencao
integral aos sujeitos, considerando que suas necessidades sdo indivisiveis e, portanto, nao
sdao fragmentadas. Implica em acdo em rede que envolva os equipamentos publicos e seus
servicos € os movimentos organizados € em organizacao num dado territorio a trabalharem
articulados, integrando espacgos e agdes que se complementem e se completem.

Avancamos também na defini¢ao dos niveis de gestdo para os municipios: inicial, basica
e plena. Cada nivel com responsabilidades e incentivos diferentes. Os dados apontam que a
maioria dos municipios estd em gestao basica.

Os municipios t€ém a missao basica e fundamental de implantar os servigos de protecao
basica e especial - CRAS e CREAS - como espacgos publicos estatais, de acordo com o nivel
de gestdo e o porte do municipio. Tém responsabilidades de supervisao e avaliagdao da rede
socioassistencial e de gestdo dos beneficios assistenciais. Hoje mais de 50% dos municipios
ja possuem CRAS e, junto com estados e unido, tém a missao de reafirmar em sua pratica
que o Estado brasileiro ndo pode delegar ou renegar esta responsabilidade constitucional da
assisténcia social.

Essas responsabilidades demonstram o importante papel dos municipios na
implementagio do SUAS. E no municipio, em cada territorio, que a prote¢do social basica e
especial, a vigilancia social e a defesa social e institucional se concretizam por meio de servicos,
beneficios e agdes. Mas, para que o municipio possa exercer bem a sua responsabilidade, ¢
primordial a articulagdo com as esferas estadual e federal, que tém também responsabilidades
complementares as dos municipios.

E de competéncia da gestdo estadual a coordenagio do Sistema Estadual de Assisténcia
Social, fungdo de extrema relevancia para o SUAS na medida em que articula as dimensdes
politica, técnica e operacional na busca por maior unidade e efetividade do interior dos
respectivos territdrios, apoiando tecnicamente os municipios na estruturagao de seus sistemas,
co-financiando a protec¢do social, realizando diagnosticos, monitoramento e avaliagdo dos
servicos, estabelecendo politica de recursos humanos e de capacitagdo e a promogdo de
servicos regionalizados de protegdo social especial.

Compete a Unido normatizar, coordenar a formulacdo e implementacdao do SUAS,
prestar apoio técnico e financeiro aos estados e municipios, executar politica de RH/Gestao do
trabalho e formular diretrizes sobre o financiamento e o orcamento da politica de assisténcia
social. Cabe a Unido trabalhar pela manuten¢do da integridade do sistema, zelando por
sua identidade e tracando as diretrizes de sua relacdo intersetorial com as demais politicas.




Compete a Unido constituir e fazer valer um sistema de vigilancia social que nos permita
mapear as situagdes de vulnerabilidades e necessidades, criar modelos de notificacdao e de
atencao para cumprir de fato a fungdo preventiva da protegao social.

A gestdo compartilhada ¢ um grande e permanente desafio - o sistema so se realiza
com todos fazendo a sua parte. Um balan¢o do que foi feito revela que a nossa capacidade
de gestdo esta sendo desafiada, como planejadores, formuladores, administradores e
gerenciadores de processos e procedimentos capazes de transformar concepgao e idéias
em respostas as necessidades.

Assim, nossos reconhecidos avangos, em termos de concepgdes e regulamentagdes
que traduzem pressupostos e diretrizes de sustentacdo da protegdo social e de provisao de
um conjunto de segurancas sociais ¢ de defesa de direitos, carecem de ser incorporados e
traduzidos politica e operacionalmente.

No movimento de correlagdo de forgas em que diferentes interesses, projetos e
racionalidades de carater politico e economico se conflitam, o eixo do nosso trabalho,
em todas as esferas de governo e na sociedade civil, precisa estar centrado na qualidade
dos servicos prestados a populagdo tendo em vista a efetivagdo de direitos numa direcao
social e politica de reconhecimento dos sujeitos.

Nessa perspectiva algumas reflexdes tornam-se indispensaveis para os operadores
do SUAS: A leitura critica da realidade especifica com a qual trabalhamos, bem como a
apropriacao de referenciais tedricos que subsidiem a analise dasociedade na sua historicidade,
tornam-se cada vez mais necessarias como condi¢do objetiva para captar e construir as
possibilidades de agdo contidas nessa realidade e contribuir, de fato, para a emancipagao e
autonomia da populagdo brasileira que vive excluida dos bens e servigos produzidos.

Estreitamente articulada ao aspecto anterior, a formag¢do continua dos nossos
trabalhadores, na perspectiva de atualizagdo permanente, que busque assegurar a
capacidade técnica operativa, e, sobretudo, o sentido social e politico de nossa agdo e
o seu significado no conjunto das problematicas sociais, € que garanta um conjunto de
trabalhadores que contribua na constru¢ao de respostas qualificadas para as demandas
identificadas, a partir de sua compreensdo dos limites, significados e possibilidades de
sua intervencao.

Estamos na VI Conferéncia Nacional de Assisténcia Social. Para chegarmos aqui o
esforco foi grande. Realizamos conferéncias municipais, regionais e estaduais avaliando
os dois primeiros anos do Plano Decenal - metas de curto prazo, estabelecidas na V
Conferéncia - e a efetivagdo dos direitos socioassistenciais para aprimoramos as metas
dos proximos oito anos de Plano Decenal. Chegamos mais amadurecidos e conhecedores
das responsabilidades que os gestores federal, estaduais e municipais t€ém na consolidacdo
do SUAS e na reafirmacao diaria de que assisténcia social ¢ direito. Cabe a nés caminhar
com teimosia, tenacidade e persisténcia para travar a disputa de projetos capazes
de enfrentar a cultura conservadora que obstaculiza a tradu¢do e o sentido da protecdo
social que se compromete com a cidadania.
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VIII - PoLiticA pE RECURSOS HumaNOSs NO SUAS

Margareth Alves Dallaruvera!

O meu patriotismo ndo é exclusivo. Engloba tudo. Eu repudiaria o patriotismo que
procurasse apoio na miséria ou na exploragdo de outras nagoes. O patriotismo que

eu concebo ndo vale nada se ndo se conciliar sempre, sem exce¢des, com o maior
bem e a paz de toda a humanidade.

Mahatma Gandhi

A tematica referente aos recursos humanos na politica de assisténcia social ainda
encontra-se muito fragil, mas ganhou relevancia fundamental com a aprovacao da Norma
Operacional Basica de Recursos Humanos (NOB/RH/SUAS/2007). O tema “ndo tem sido
matéria prioritaria de debate e formulagdes, a despeito das transformagdes ocorridas no
mundo do trabalho e do encolhimento da esfera publica do Estado, implicando precarizagao
das condig¢oes de trabalho e do atendimento a populacao.” (BRASIL, 2004, p. 53).

Entende-se o dificil caminho que a assisténcia social vem percorrendo ao longo dos
anos numa busca incessante para se firmar enquanto politica publica e de responsabilidade
do Estado. Passos importantes ganham for¢a desde a Constituicdo de 1988 que consagra
a assisténcia social no tripé da seguridade social: a LOAS, em 1993, a Politica Nacional
de Assisténcia Social (PNAS) em 2004, e a Norma Operacional Basica (NOB/SUAS) em
2005.

Hoje um dos grandes desafios € a materializacao da gestdo do trabalho que transcenda as
questoes salariais e garanta concretas condi¢des de trabalho para os trabalhadores da assisténcia
social. O debate esta colocado, mas urge o real compromisso dos gestores e prestadores em
firmarem um olhar em defesa das garantias de direitos da classe trabalhadora.

Os técnicos, implementadores da politica de assisténcia social necessitam em sua praxis
cotidiana de uma inter-relacao entre as condigdes institucionais, materiais e financeiras para
desenvolverem suas atividades.

Vale afirmar que a politica de assisténcia social, apesar de apresentar avangos na
perspectiva tedrica, tem uma realidade ainda adversa, para ndo dizer cruel, relacionada aos
trabalhadores, face o alto indice de precarizagdo das relagdes de trabalho.

Nossa reflexdo interroga o real compromisso daqueles que estdo na gestao da politica de
assisténcia social: se querem avangar na concepgao de uma politica de garantia de direitos ou
permitir que os trabalhadores da assisténcia social permanecam no continuismo de uma agao
conservadora e mantenedora do status quo, sem direitos trabalhistas.

Discorrer sobre a politica de recursos humanos no SUAS, transcende uma luta por
Plano de Cargos, Carreira e Salarios (PCCS) e jornada de trabalho, ou seja, abrange também
as condicdes concretas do exercicio profissional em consondncia com os codigos de ética
profissional € com o compromisso com a cidadania da classe trabalhadora do pais. A auséncia
de uma politica séria de Recursos Humanos (RH) ¢ refletida no atendimento aos usuarios,
camada populacional excluida de direitos devido ao fortalecimento da logica neoliberal,
dificultando, dessa forma, a conquista de sua cidadania.

Outro fator relevante para reflexao diz respeito as reais condig¢des de trabalho na politica
de assisténcia social. Em acordo com o Guia de Orientacao Técnica da Prote¢ao Social Basica
do SUAS n°. 1, “o CRAS deve abrigar, no minimo, trés ambientes: uma recep¢ao, uma sala
ou mais para entrevistas e um saldo para reunido com grupos de familias, além das areas
convencionais de servicos, respeitando as regras da ABNT de acessibilidade. Deve ser maior,
caso oferte servicos de convivio socio-educativo para grupos de criangas, adolescentes, jovens

1 Conselheira Titular do CNAS - Federagdo Nacional dos Assistentes Sociais (FENAS).
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e idosos ou de capacitacao e insercao produtiva; devendo contar com mobiliario compativel
com as atividades ofertadas”. Apesar das referidas orientagdes, ainda nos deparamos com
situagdes adversas. A situagdo institucional desses centros, em alguns estados € municipios
brasileiros, revelam a situagdo a que, os trabalhadores da assisténcia social estdo submetidos,
a exemplo de areas com alto indice de violéncia, sem estrutura fisica e sem condigdes
materiais. Destacamos em alguns casos, Centros de Referéncia sem energia elétrica, sem
internet, auséncia de material de escritorio, salas inadequadas para atendimentos. O mobiliario
¢ quase sempre doado de outros setores. Imdveis alugados, sem a minima estrutura fisica.
Assim, torna-se de fundamental importancia o investimento no monitoramento dos CRAS e
CREAS no Brasil, garantindo a consolidagdo da politica de assisténcia social.

Como se o exposto fosse pouco, nos deparamos também com a mais perversa realidade
de precarizagdo, auséncia de concursos na assisténcia social. Os governos nao assumem o
compromisso de investimento em recursos humanos, existindo ainda os “apadrinhamentos”
politicos-partidarios. Outro fator que nos chama atencao ¢ a gestao da politica de assisténcia
social realizada pela primeira dama ou por politicos derrotados nas campanhas eleitorais, que
buscam fazer da assisténcia social um verdadeiro “curral eleitoral”.

Os salarios, cada vez mais infimos, colocam os trabalhadores, em diversas ocasides, em
pé de igualdade com os usudrios da assisténcia social. Nao se implementa nenhuma politica
social sem levar em consideragdo o modelo de gestdo e a politica de recursos humanos. Esses
sdo imprescindiveis para a garantia de acesso aos direitos e para efetivagcdo da politica publica.

Defender que a gestdo da assisténcia social, nos trés niveis de esfera governamental,
deva ter como protagonista o profissional de Servico Social, ¢ buscar ainda desmistificar
que politica de assisténcia social é politica publica e servico social é profissao, além do
compromisso coletivo que a profissdao vem investindo ao longo dos anos com a consolidagao
da assisténcia social no Brasil, enfatizando o trabalho multidisciplinar e a materializagao da
intersetorialidade.

Na busca incessante de uma maior compreensao do referido debate, vejamos: Na saude
o médico ¢ o protagonista da politica de satide, mas os demais profissionais defendem o SUS
e atuam na interdisciplinaridade. Na educagdo o professor ¢ o protagonista, mas os demais
profissionais defendem e atuam com a politica de educagdo. Na politica de assisténcia social €
o profissional de servigo social que tem um olhar para a inter-relagdo com as demais politicas
e que assume a responsabilidade e o compromisso com a multidisciplinaridade.

O fator importante nesse aspecto € sinalizar que em todas as politicas sociais devam ter
o olhar privilegiado de protagonismo para os nossos usuarios. Esses sim sdo os principais
protagonistas das politicas e da efetivagdo no controle social.

O caminhar dos trabalhadores da assisténcia social em defesa de seus direitos nos envolve
na luta por espacos democraticos e de fortalecimento do controle social numa busca pela
valorizacao do processo de trabalho. Isso implica na necessidade de uma ampla rediscussao da
gestdo publica, da concepgao de Estado e da responsabilidade e do compromisso dos gestores
da assisténcia social.

Osespagos decisivos de lutae ampliagdo de correlacao de forcas, para que os trabalhadores
da assisténcia social tenham seus direitos assegurados, se dd numa interlocu¢ao com os usuarios
e a sociedade civil organizada. Dai a fundamental importancia dos conselhos de assisténcia
social servirem como instrumento para reflexdes, fiscalizacao, dentincia e participacao ativa
em defesa da politica, garantindo aos usudrios acesso a servicos com qualidade, e uma
politica de gestao de RH com perspectiva de ampla valoriza¢ao do exercicio profissional dos
trabalhadores. [sso implica em ndo submeté-los a perversa relacdo eminentemente quantitativa
de a¢des, mas submeté-los a uma real preocupacao com a qualidade no atendimento, avaliagao
e monitoramento das acdes técnicas operativas.




Os trabalhadores tiveram grandes avangos na materializagdo da NOB/RH/SUAS no
Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), durante a reunido ordinaria de setembro de
2007. Aprovamos a Mesa Nacional de Negociagdo do SUAS (MNNP-SUAS). A Resolugao
do CNAS, aprovada inclusive pelos gestores, que aponta para Fevereiro de 2008 a primeira
reunido da MNNP-SUAS, revela a responsabilidade e o compromisso coletivo frente as
demandas da politica de RH e Gestdo do SUAS no Brasil. Qual a importancia da MNNP-
SUAS? Abrir momentos de negociacao e pactuagao entre governo e trabalhadores. A MNNP-
SUAS ndo ¢ espaco de decisdo, pois cabera ao CNAS, mais governo, com representantes de
estados e municipios e aos representantes dos trabalhadores negociar as grandes questdes
relativas a politica de assisténcia social no Brasil. A partir do desenvolvimento do trabalho da
MNNP-SUAS ¢ que se criara GTS para encaminhar plano de cargos, carreira e salarios, jornada
de trabalho, condi¢des de trabalho e politica de gestao no SUAS. Cabera ainda neste espaco,
discutir a criagcao de comités para melhora das condi¢des de trabalho na assisténcia social.

Com esse mesmo espirito, a criacdo de mesas estaduais e municipais de negociagdo do
SUAS e de comités estaduais e municipais de desprecarizagao das relagdes de trabalho sdo o
caminho para a efetivagdo da politica de assisténcia social com valorizacao aos trabalhadores
da assisténcia social no Brasil.
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IX - O SUAS E O CAMINHO DA INTERSETORIALIDADE DAS
POLITICAS

Patrus Ananias!

O processo de realizagdo das conferéncias de assisténcia social, iniciado no dmbito
municipal, que tem seqiiéncia nos estados e culmina com a conferéncia nacional, ¢ um
exemplo da for¢a da democracia brasileira e da participacdo social nas politicas publicas
em nosso pais. Elas fazem parte da nossa histdria de conquistas democraticas e integram o
esfor¢o do governo de valorizar as instancias de interlocu¢do com entidades representativas,
fortalecendo os espacos de debate e respeitando especificidades das fungdes do Estado e da
sociedade. Desde 2003, foram realizadas 44 conferéncias nacionais, algumas ja em estagio
mais avangado de organizagdo, outras em sua primeira edi¢do. Participar e valorizar esses
encontros ¢ fortalecer ainda mais esses espacos. Quanto mais plural e representativas as
conferéncias, mais sera ouvida a voz da sociedade nas instancias decisorias.

Nesse processo, que envolve milhares de pessoas, entre representantes dos governos, da
sociedade civil, dos profissionais, de institui¢des de ensino e pesquisa e dos beneficidrios, serdo
discutidos os principais temas e definidas as diretrizes a serem seguidas na implementagdo da
Politica Nacional de Assisténcia Social.

O tema da conferéncia, “Compromissos ¢ Responsabilidades para Assegurar Prote¢ao
Social pelo SUAS”, ¢ extremamente oportuno e relevante. Cabe, nesse momento, avaliar
0 que avangamos - e ndo foi pouco - em relagdo a institucionalizagio do Sistema Unico de
Assisténcia Social e definir as estratégias para assegurar os direitos assistenciais a todos que
precisem: o direito a convivéncia familiar e comunitaria, o direito a renda, o direito a acolhida
e ao acolhimento, o direito a autonomia e ao protagonismo.

A TV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, realizada em dezembro de 2003 - a
primeira do governo do presidente Lula -, foi o resultado de um intenso processo nacional de
avalia¢do dos 10 anos da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) e inseriu a implementagao
do SUAS em um lugar de destaque na agenda nacional. Esse lugar foi refor¢ado pela aprovagao
da Politica Nacional de Assisténcia Social em outubro de 2004, que definiu a concepcao e o
modelo de gestao para o SUAS.

A V Conferéncia Nacional, realizada em Brasilia no final de 2005, teve como tema
“SUAS - Plano 10: estratégias e metas para implementacao da Politica Nacional de Assisténcia
Social”. As deliberagdes dessa conferéncia foram expressas no Plano Decenal, apresentado
ao Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) no dia 18 de agosto de 2007. Desde sua
realizacdo, temos obtido importantes avangos rumo a consolida¢do do SUAS, entre os quais
podemos listar:

* Pactuagdo e aprovacao da Norma Operacional Basica do SUAS e a Norma Operacional
Basica de Recursos Humanos, ap6s amplo debate em todo o pais;

* Organizagao de servigos de prote¢do em rede, tendo a familia como eixo matricial de sua
intervengdo. Para isso, estamos expandindo a rede socio-assistencial, com énfase na expansao
dos Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS) - dado seu papel organizador da
protecdo social basica - visando a universaliza¢ao dos servigos até 2015, com a estruturagdo
de um sistema de fato tinico, hierarquizado de acordo com os niveis de complexidade das
acdes e organizado territorialmente de modo a garantir o acesso ao conjunto de servigos,
projetos e programas a todos que deles necessitarem;

1 Ministro do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.




* Ampliagdo do processo de adesdo ao SUAS: de acordo com dados atualizados
em setembro de 2007, 5.429 municipios (cerca de 98% dos municipios brasileiros) estao
habilitados nos niveis de gestao definidos na Norma Operacional Béasica do SUAS;

* Fortalecimento institucional do Fundo Nacional de Assisténcia Social, integrando-o a
Secretaria Nacional de Assisténcia Social na forma de uma diretoria executiva;

* Desenvolvimento e implementacdo de um sistema nacional de informagdo, a
RedeSUAS e seus respectivos aplicativos (SUASweb, GeoSUAS, InfoSUAS, SISCON);

* Defini¢do de uma relagdo republicana ente os entes federados, baseada na cooperagdo e
articulagdo das acdes, tendo como espago privilegiado de pactuacio as comissoes intergestores
bipartite nos estados e a Comissao Intergestores Tripartite no plano federal;

* Desenvolvimento, em curso, de um abrangente projeto de capacitacdo de gestores
para a implementacdo do SUAS e do Bolsa Familia, com atividades presenciais e a distancia.
O projeto de capacitacdo também alcancard os conselheiros, no primeiro semestre de 2008;

* Com a integragdo do Beneficio de Prestagdo Continuada ao SUAS, mobilizamos
gestores das trés esferas de governo, reafirmando a importancia de buscar o protagonismo, a
autonomia e o desenvolvimento dos beneficiarios e de suas familias.

Estamos no caminho para cumprir nosso desafio de superar as a¢des fragmentadas, as
praticas clientelistas ou discriminatorias. A politica de assisténcia social vem se consolidando
no marco das politicas publicas garantidoras de direitos de cidadania. Essas politicas sdo de
responsabilidade do Estado brasileiro - envolvendo as trés esferas de governo - e com ativa
participacdo da sociedade. Mas, ainda temos muito trabalho pela frente para que o SUAS
promova a realidade que nos almejamos.

Esta posto o desafio de promover cada vez mais a integragao das politicas publicas,
sob o prisma da transversalidade: trata-se de conciliar, de forma dindmica e com
determinagdo politica, os direitos e garantias individuais com os direitos sociais, econdmicos
e culturais, incluindo os direitos ambientais, no quadro unificador dos direitos e deveres
fundamentais.

Mas, além da questdo da intersetorialidade, inequivocamente uma prioridade entre
as metas, precisamos também, € com mesmo grau de urgéncia, investir na consolidacao do
SUAS do ponto de vista juridico formal, organizar sua normalizagdo juridica com fortes e
consistentes textos legais.

Precisamos nos debrucar sobre essa questdo, o que implica também em estabelecer
trabalhos na linha de sua fundamentagdo tedrica, definindo principios, diretrizes e
metodologias claras. Certamente que a metodologia a ser definida precisa ser flexivel e
considerar diversidades regionais, €tnicas, especificidades de populagdes tradicionais, da
periferia das grandes cidades, das areas rurais, de pequenas comunidades. No entanto,
dentro dessa necessaria flexibilidade para cobrir um pais tdo extenso e vario como 0 nosso,
ha que se ter principios unificadores basicos.

E ainda hd um terceiro “dever de casa”, intimamente ligado a tarefa anterior:
estabelecer rotina padronizada e seqiienciada de avaliagdo de impacto dos programas.
Isso ¢ fundamental para um melhor direcionamento dos recursos publicos. Além de ter
certeza de que o dinheiro destinado aos pobres esta de fato chegando a quem mais precisa,
a sociedade precisa saber que resultados estio sendo produzidos, quais os efeitos. E preciso
saber se os programas estdo mudando a realidade e de que forma. E o governo necessita
dessa informacao para planejamento adequado de suas politicas e agdes, o que vai resultar,
certamente, em maximizag¢do de recursos, com melhor aproveitamento das potencialidades
regionais. Sao metas valiosas e fundamentais para que possamos continuar no processo de
ampliacdo e aperfeicoamento das politicas sociais dentro da perspectiva de evolugdo dos
direitos e integragdo das politicas entre diversas areas.




1. ALIMENTACAO: BASE DOS DIREITOS

O direito humano bdasico a alimentacdo adequada foi reconhecido formalmente, com
a aprovacao da Lei Organica de Seguranca Alimentar ¢ Nutricional (LOSAN) e o inicio do
processo de estabelecimento do Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional
(SISAN). Esse reconhecimento encontra-se em sintonia com o que ha de mais avangado na
discussdo dos direitos sociais. A alimentagdo, como definido pela Organizagdo das Nagdes
Unidas para Agricultura e Alimentagdo (FAO), ¢ um direito elementar, que precede todos os
demais. E um direito que deve ser assegurado a todo cidaddo desde o nascimento.

No Brasil, durante o governo do presidente Lula, algumas linhas de a¢do inovadoras estao
articulando simultaneamente o desenvolvimento econdémico e o social, tendo como referéncia
o direito elementar da alimentagdo. O Programa de Aquisicdo de Alimentos da Agricultura
Familiar (PAA) ¢ um bom exemplo, ao fomentar a produgdo, a distribui¢do e o consumo de
alimentos, promovendo a seguranca alimentar e nutricional a0 mesmo tempo em que apodia
os produtores familiares. Até o final do primeiro semestre deste ano, foram R$ 114 milhdes
investidos no programa, mais R$ 65 milhdes empregados na modalidade PAA-Leite.

Outra grande conquista foi a garantia do acesso a alimentos € a um grau minimo de
dignidade a cerca de 11 milhdes de familias pobres, por meio do Programa Bolsa Familia. Além
dos beneficios financeiros, suas condicionalidades reforgam o acesso a servigos de educagao
e satde que contribuem para que as criangas e adolescentes tenham mais oportunidades de
um futuro melhor. Temos procurado cada vez mais a articulacdo do Bolsa Familia a outros
programas e acdes que visam a melhoria das condi¢des de vida das familias. Estamos
aprimorando continuamente o desenho e a gestdo do programa, buscando integra-lo cada vez
mais com os demais componentes da rede de prote¢do e promogao social.

2. CoMPROMISSO cOM ESTADO DE BEM-ESTAR

Nesse sentido, quero ressaltar a importancia da implementag@o das politicas publicas na
perspectiva de sua integralidade e indivisibilidade. Elas ndo podem ser dissociadas. O direito
a assisténcia social pressupde o direito a oportunidades de trabalho e renda, que dependem
também da dindmica do mercado de trabalho e de politicas de desenvolvimento econdmico.
O direito a educagao pressupde a saude fisica e emocional das criangas e dos jovens. Nao ha
saude sem alimentacdo adequada, saneamento basico, moradia decente, sem horizontes que
anunciem novas e melhores possibilidades de inser¢ao no mercado de trabalho e na esfera da
cidadania. Estamos comprometidos com a efetiva consolidagdo do Estado de bem-estar no
Brasil, garantidor de direitos de cidadania e promovedor de oportunidades iguais para todas
as pessoas realizarem plenamente suas capacidades e viverem de forma digna e autobnoma.

A consolidacdo do SUAS representa um passo importante nesse sentido. A politica
de assisténcia social atinge um patamar de politica de Estado, de responsabilidade solidaria
das trés esferas de governo. Comegamos a nos aproximar da concretizacdo de fato do
mandamento constitucional de garantir o direito a assisténcia “a quem dela necessitar”. De
modo solidario e articulado, temos avangado na estrutura¢ao de um sistema nacional, com
papéis e responsabilidades definidas, e de critérios para a alocacdo dos recursos pactuados de
forma republicana entre as trés esferas de governo.

A prioridade do governo federal a consolidagao da rede de prote¢ao e promogao social
no Brasil ¢ demonstrada inequivocamente pela evolucdo do or¢amento do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), e da assisténcia social em particular,
desde o primeiro ano do primeiro mandato do presidente Lula. Em 2003, o governo federal
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investiu R$ 7,5 bilhdes nas agdes sob responsabilidade hoje do MDS. Em 2007, estao
programados investimentos de R$ 15 bilhdes direcionados para area da assisténcia social pelo
ministério. Se somarmos os recursos destinados ao Bolsa Familia e aos programas e acdes na
area de seguranga alimentar e nutricional, teremos em 2007 a aplicagdo de R$ 24,5 bilhdes na
melhoria das condi¢des de vida das familias em situagdo de maior vulnerabilidade em nosso
pais. A estimativa ¢ de atender 64 milhdes de pessoas, o equivalente a 34% da populacao do
nosso pais.

O MDS investiu R$ 112 milhdes no Programa para Erradicagcdo do Trabalho Infantil
(PETTI) no pais, beneficiando um milhao de criancas e adolescentes entre janeiro e junho deste
ano. Cerca de 111,9 mil pessoas sdo beneficiadas com o Agente Jovem, que aplicou R$ 46,9
milhdes até o primeiro semestre de 2007. No Programa de Aten¢ao Integral a Familia (PAIF),
sao 3,2 mil Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS) oferecendo atendimento para
8,8 milhoes de pessoas com repasse de R$ 130,7 milhdes neste ano.

O Beneficio de Prestacdo Continuada ¢ recebido por 1,3 milhdo de pessoas portadoras
de deficiéncia e 1,2 milhdo de idosos. De janeiro a julho deste ano, o investimento nesse
programa foi de R$ 6,5 bilhdes. Esses mesmos recursos que beneficiam diretamente as pessoas
e familias que os recebem, t€ém ainda um importante efeito sobre as localidades mais pobres,
dinamizando suas economias e gerando oportunidades de inclusdo. Além de cidadaos, estamos
formando também consumidores, esse efeito pratico das politicas sociais que se somam a sua
dimensao ética de defesa da vida.

Temos que reafirmar que os recursos empregados na area social sdo investimentos:
investimento em capital humano, ao assegurar a assisténcia a quem dela necessitar, ao oferecer
oportunidades de desenvolvimento intelectual, afetivo, social. Uma prioridade nesse contexto
sdo as acgOes voltadas a juventude, como a proposta do novo ProJovem e da extensdo da
faixa etaria do Bolsa Familia. Investimento também com reflexos economicos, ao reduzir as
desigualdades, ampliar o mercado interno, criar um ambiente de maior integracdo e justiga
social.

Mas tanto esforgo néio se concretiza sozinho. E fundamental, para o éxito de todo esse
trabalho, destacar a importancia dos estados na gestao compartilhada do SUAS. O pacto de
aprimoramento da gestao estadual, que estabelece os compromissos € as responsabilidades do
estado na gestao do SUAS, ¢ uma iniciativa importante para reforgar esse papel - inclusive no
financiamento, com a alocagao de recursos proprios no Fundo Estadual de Assisténcia Social
para co-financiamento da politica. Outro ponto importante da atuagdo dos estados - e também
dos conselhos de assisténcia social - ¢ o controle e 0 monitoramento das a¢des desenvolvidas
pelos municipios.

A superacgdo da pobreza e das enormes desigualdades sociais em nosso pais, resultantes
de um processo historico de desenvolvimento econdmico concentrador de riquezas e de
oportunidades, somente podera ocorrer com a congregacao de esforcos do Estado brasileiro,
entendido em sua totalidade, a partir da a¢do cooperada das trés esferas de governo que
compdem nossa Republica Federativa. E também do engajamento ativo e solidario da
sociedade civil organizada, dos movimentos sociais, das pessoas de bem.
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1. INTRODUCAO

O Brasil experimenta um processo acelerado de expansdo de cobertura de servigos de
assisténcia social. Duas grandes iniciativas orientam esse processo: a constitui¢ao do Sistema
Unico da Assisténcia Social (SUAS) e a universalizagio do Programa Bolsa Familia (PBF),
programa de transferéncia de renda com condicionalidades nas areas de educacdo, saude e
nutricdo. Neste artigo discutimos como, no Brasil, politicas de transferéncia condicionada de
renda e de assisténcia social vém sendo desenhadas como parte da construgdo de uma rede de
protecdo social, na qual a articulagdo entre diferentes acdes e programas se coloca como um
dos principais desafios para o enfrentamento de varios tipos de pobreza e demais formas de
vulnerabilidade.

Em primeiro lugar, abordamos duas questdes centrais no tocante a implementacdo de
uma politica de enfrentamento a pobreza: a gestdo descentralizada das politicas sociais e a
possibilidade de uma integragao eficiente das agdes e programas governamentais. Em seguida,
descrevemos o Programa Bolsa Familia e os programas da assisténcia social quanto ao seu
contexto historico e institucional, o publico-alvo, a cobertura dos servicos de assisténcia social
e os recursos financeiros envolvidos. Em seguida, apresentamos um modelo de articulagao dos
programas de assisténcia social, seguranca alimentar ¢ o Programa Bolsa Familia; todos eles
subordinados, no plano federal, ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS). Por fim, discutimos os desafios da integragdo do principal programa de transferéncia
condicionada de renda do pais, o Programa Bolsa Familia, as redes de servigos do Sistema
Unico da Assisténcia Social e dos programas de seguranca alimentar sob o comando do MDS.

2. POLITICAS DE ENFRENTAMENTO A POBREZA

A descentralizagao das politicas publicas, apos a Constituigdo de 1988, e o novo
pacto federativo dai surgido plasmaram as atribui¢des dos distintos niveis governamentais,
implicando mudangas significativas no papel dos municipios para a gestdo das politicas
sociais.

Os municipios foram reconhecidos como entes federativos autdbnomos com competéncia
para organizar e prestar diferentes tipos de servigos publicos de interesse local, seja
diretamente, seja por meio de um regime de concessdo ou autorizacdo. O nivel federal, cada
vez mais, passou a transferir aos estados e, principalmente, aos municipios um conjunto de
responsabilidades e prerrogativas na gestdo de programas sociais e assistenciais. Entretanto,
dada a grande heterogeneidade dos municipios brasileiros, essa atividade se converteu em uma
tarefa dificil para muitos municipios, exigindo do governo federal um esfor¢o de coordenacao
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bastante acentuado. O Brasil tem hoje 5564 municipios, em sua maioria pequenos € com uma
capacidade administrativa e assistencial limitadas.

A maioria das politicas de desenvolvimento social no Brasil encontra-se hoje sob a
competéncia do MDS. Ele foi criado em 2004, sendo responsavel pela implementacdo das
politicas de prote¢do e desenvolvimento social, operadas por meio de 24 programas, nas areas
de transferéncia de renda, assisténcia social e seguranca alimentar. Nas areas de transferéncia
de renda monetaria e assisténcia social, ha 12 programas dirigidos para as familias pobres e
indigentes e para grupos especificos em situacdo de risco e/ou expostos a violéncia, como
jovens, idosos e criangas.

Duas questdes centrais estdo relacionadas a implementacao de politicas de enfrentamento
da pobreza no Brasil: por um lado, a necessidade de coordenacdo dos diferentes entes
federativos, dada a gestdo descentralizada das politicas, € por outro, a necessidade de
integragdo das agdes e programas de forma a torna-las complementares e mais efetivas.
No contexto federativo brasileiro, no tocante a coordenagdo das politicas, observa-se que
programas sociais de diferentes tipos, voltados aos mesmos grupos populacionais, ndo sao
integrados, gerando concorréncia, desperdicio e baixa efetividade. Sdo problemas presentes
em todas as esferas de governo.

A construgio descentralizada do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) implica
a distribuicao de recursos e poder, o que deve pressupor uma coordenacdo mais eficiente do
ponto de vista central. O SUAS busca integrar as politicas de assisténcia social em um modelo
racional, eqiiitativo, descentralizado, participativo e com financiamento partilhado entre os
entes federados - que no caso brasileiro sao: governos federal, estaduais e municipais. O
SUAS pode ainda potencializar a integracdo dos programas assistenciais aos programas de
transferéncia de renda.

Ainda que politicas de desenvolvimento social pressuponham crescimento econdmico
com inclusdo social, elas requerem, do ponto de vista da gestdo, a articulagdo intersetorial
e a complementaridade entre as vérias agdes e programas que atuem sobre as diferentes
dimensodes da pobreza e da desigualdade. A articulagdo das politicas de enfrentamento da
pobreza as demais politicas sociais como saude, educacgao, trabalho, desenvolvimento agrario
etc., como parte de uma politica mais abrangente de desenvolvimento social, vem procurando
integrar agdes e programas, com base em dois focos: a familia e o territorio.

A implementagao plena do SUAS deverd implicar a reorganizagao das politicas setoriais
nos moldes do sistema construido para a area de satde, embora com distingdes importantes,
decorrentes das proprias especificidades da area de assisténcia social. A nova politica de
assisténcia social, pautada pelo objetivo de instituir o sistema unico, marcou o inicio desse
processo em novembro de 2004. Em linhas gerais, a nova Politica de Assisténcia Social e,
por conseguinte, 0 novo sistema pretendem resgatar os principios postos na Lei Organica
da Assisténcia Social (LOAS), promulgada em 1993, que estabelece as diretrizes gerais da
politica e de sua gestao.

A LOAS tornou operacionais os principios estabelecidos na Constituicdo de 1988,
que instituiu a participacao dos representantes de associagdes e organizacdes da sociedade
a gestdo das politicas publicas, implicando ao mesmo tempo na criagdo de novas arenas
decisoriasnonivel dos Poderes Executivos municipais, estaduais e federal. A descentralizagao
e a participacdo sdo as principais inovagdes incorporadas nessa lei e foram implementadas
a forma de novos foros institucionais, como conselhos nacional, estaduais e municipais
de assisténcia social, comissdes intergestores bipartites e tripartite, além dos fundos de
assisténcia social, pelos quais sdo realizados os repasses de recurso do governo federal para
os demais entes federados.




Outra peca normativa fundamental da politica ¢ a Norma Operacional Basica (NOB). As
NOBs 1 e 2 destinaram-se a operacionalizar as diretrizes e principios contidos, respectivamente,
na LOAS e na politica de assisténcia social formulada a partir dela. Ao especificar o modo de
operacionalizagdo do sistema de gestdo descentralizado e participativo, a NOB 2 estabeleceu
uma divisdo de competéncias entre os entes federados que ¢ considerada pouco clara*. O
modelo preconizado delega ao governo federal a tarefa de coordenar a politica nacionalmente,
fixando, de forma participativa, suas diretrizes gerais, e supervisionando sua implementacao.
O governo estadual é encarregado de apoiar os municipios na implementacdo da politica,
além de elaborar e executar “programas e projetos de carater regional” (LIMA, 2004), embora
disponha de poucos recursos para tanto.

Ainda de acordo com a NOB 2, cada nivel de governo deve instituir um o6rgao
governamental encarregado de gerir a politica setorial da assisténcia social. Aos governos
municipais, cabem a gestao e a implementagao dos servigos e agdes assistenciais em conjunto
com a rede local, formada por institui¢cdes sociais ndo-governamentais provedoras de servigos
assistenciais. Elas participam do processo decisorio da politica nos conselhos de assisténcia
social, cuja composicao € paritaria entre governo e sociedade civil.

Como instdncias componentes do sistema descentralizado, tém-se as comissdes
intergestores tripartite e bipartite, que constituem espagos de negociacao e pactuagao entre os
entes federados a respeito dos aspectos operacionais e da gestao da politica, incluindo divisdo
de recursos entre eles. Essas instancias propiciam a participacdo dos gestores de todos os
niveis de governo no processo decisorio da politica setorial.

Um dos objetivos capitais na concep¢ao do SUAS ¢ a redefini¢do das atribui¢des da
Unido, estados e municipios, dividindo-as de maneira mais equanime e atribuindo maior
poder e voz aos niveis subnacionais. A nova Politica Nacional de Assisténcia Social tem como
referéncia o territério, especialmente o municipio, cuja autonomia pretende reforcar.

Na medida em que o SUAS reforca o principio de descentralizagdo, coloca-se o desafio
de aumentar a capacidade institucional de estados e municipios para que possam executar,
de forma eficaz, tanto as tarefas que lhes cabem desde a Constituigdo de 1988, quanto as
novas a serem assumidas com o sistema tunico (LIMA, 2004). Para isso, ¢ também necessario
que estados e municipios disponham de recursos correspondentes as suas atribuigcdes. O
financiamento da politica seguird novas regras, as quais neste momento encontram-se em fase
de definicao, e estara vinculado ao piso de atencdo atribuido a cada municipio, considerando-se
principalmente o tamanho de sua populagdo. A alocag@o de recursos para estados € municipios
¢ uma questdo atualmente debatida nas discussdes da nova Norma Operacional Bésica.

Outro ponto central e inovador da politica setorial ¢ a matricialidade sécio-familiar,
ou seja, a familia como alvo das acdes de protegdo social e a busca pelo fortalecimento dos
convivios familiar € comunitario. Ela também prioriza enquanto publicos-alvo da assisténcia
social aqueles que vivem em situa¢ao de maior vulnerabilidade, como: populagao em situagao
de rua, adolescentes em conflito com a lei, indigenas, quilombolas, idosos e pessoas pobres
portadoras de deficiéncias. O Programa Bolsa Familia complementa esse elenco de grupos
sociais priorizaveis com a inclusdo das familias indigentes, sobretudo as de maior prole, que
sdo as que recebem os valores mais substantivos do programa.

A provisdo de protecdo social, objetivo basico da politica de assisténcia social, passou a se
dividir, desde 2004, em duas modalidades: basica e especial. A chamada Prote¢ao Social Basica
se destina a prevenir situagdes de risco e fortalecer os vinculos familiares e comunitarios de
pessoas que vivem “em situacao de vulnerabilidade social decorrente da pobreza, privagao (...)

4 Para uma descri¢do da divisdo de competéncias estabelecida pelas NOB 1 e 2, ver LIMA, A. M. L.
D. Os desafios para a construg@o do sistema tnico da assisténcia social. In: CARNEIRO, C. (Org.); COSTA, B
(Org.). Gestao social: o que ha de novo? Belo Horizonte: Fundacdo Joao Pinheiro, 2004, p. 81-100..




e/ou fragilizagao de vinculos afetivos - relacionais e de pertencimento social” (BRASIL, 2004).
O Programa de Atencao Integral a Familia, que realiza a coordenacao da rede local de servigos
socioassistenciais, o Projeto Agente Jovem de Desenvolvimento Social e Humano e o Beneficio
de Prestagdao Continuada sdo exemplos de servigos e beneficios de prote¢do social basica.

A Protecao Social Especial destina-se a familias em situacao de risco pessoal e social,
isto ¢, familias que tiveram seus direitos violados. Logo, para se restabelecerem os direitos
dessas familias, por exemplo, para se resgatar criangas e adolescentes da atividade de trabalho
ou sob abuso e exploracao sexual, busca-se a acao articulada entre 6rgados de assisténcia social,
do Poder Judiciario, do Ministério Publico e de outros do Poder Executivo. A Prote¢ao Social
Especial divide-se ainda entre os servigos de média complexidade e alta complexidade, sendo
que os primeiros sao aqueles que se destinam as familias e individuos que ainda preservam os
vinculos familiares e comunitarios, ao contrario dos ultimos.

O desenvolvimento de um sistema nacional de informagao da assisténcia social ¢
outra das deliberagdes da nova politica. Trata-se, portanto, de institucionalizar as praticas
de monitoramento e avaliacdo de um conjunto de agdes, servigos € beneficios da politica
assistencial. A implantacao desse sistema pressupde o conhecimento das distintas dimensoes
da realidade sobre a qual deve atuar a politica, isto ¢, 6rgdos provedores de servigos
governamentais € ndo-governamentais, capacidade institucional e técnica das secretarias
municipais e estaduais, condi¢cdes socio-econdmicas das familias beneficiarias, instancias
de controle social etc. No tocante a introdugdo das funcdes avaliacdo ¢ monitoramento no
sistema, foi criada no MDS uma unidade com objetivo de desenvolver e implementar essas
fungdes, a Secretaria de Avaliacao e Gestao da Informagao.

Observa-se entdo que a concep¢ao do SUAS estd fundada em um tema recorrente:
a intersetorialidade. Esta fundada na articulagdo entre a politica de assisténcia social e as
demais politicas sociais (saude, educacdo, cultura, trabalho e habitacdo), visando atender
as necessidades integrais das populagdes-alvo. Embora vindo de uma matriz historica
diferente da assisténcia social, o Programa Bolsa Familia busca o mesmo tipo de articulagao
interinstitucional.

Os servicos de assisténcia social strictu senso cobrem um largo espectro de atividades,
que compreende: prestacdo de servicos, provimento de beneficios financeiros, promogao de
direitos e referenciamento a politicas sociais, mais notadamente de saude e de educagao.
Estima-se que essa pletora de servigos seja prestada por mais de 30 mil instituigdes sem fins
lucrativos, que geram a contratacdo de mais de 226 mil pessoas, conforme se observa na
Pesquisa de Entidades de Assisténcia Social 2005 - PEAS (IBGE, 2007).

Aprestacao de servicos de assisténcia social pressupoe a selecao dos usuarios de politicas
especificas, a prestacao de servicos especializados de assisténcia social, 0 acompanhamento
dos inscritos nos programas de protecdo social e a fiscalizagdo dos programas. Recentemente,
grande parte dos recursos municipais tem sido mobilizada para a inscricdo da populagdo
elegivel em politicas de transferéncia de renda.

Dois grandes programas de transferéncia de renda, o Bolsa Familia e o Beneficio de
Prestacao Continuada (BPC), respondem por grande concentragao de recursos or¢gamentarios,
ampla cobertura e distribuicdo geografica quase universal entre os municipios brasileiros. O
rograma Bolsa Familia® destina-se as familias pobres e 0 BPC® aos idosos pobres ¢ deficientes
fisicos incapacitados para o trabalho.

5 O Programa Bolsa Familia, com o objetivo de combater a fome e a miséria, destina-se as familias com
renda per capita inferior a R$ 120 mensais e condiciona a transferéncia do beneficio financeiro as agdes da fa-
milia relacionadas a direitos sociais, nas dreas da saide, da alimentacdo e da educacao.

6 O BPC € um beneficio assistencial, ndo contributivo, previsto na Constitui¢do, que garante um salario
minimo mensal aos idosos com 65 anos ou mais, impossibilitados de prover sua manutengdo, e aos portadores
de deficiéncia incapacitados para a vida independente e para o trabalho.




O Programa Bolsa Familia ¢ um programa de transferéncia condicionada de renda
voltada a populacdo pobre, constituido em setembro de 2003, a partir da fusdo progressiva
de quatro diferentes programas de transferéncia de renda, e atingiu em junho de 2006 mais
de quarenta e cinco milhdes de beneficiarios. No tocante a extensao de cobertura e expansao
de direitos sociais, o Programa Bolsa Familia ¢ comparéavel a trés importantes iniciativas
em termos de politica social da historia brasileira: extensdo do direito previdenciario aos
trabalhadores rurais ndo contribuintes, nos anos 60; implantacao do Sistema Unico de Saude,
a partir de 1988, e ampliagdo da cobertura do ensino bésico, nos anos 90.

A assisténcia social ¢ parte de uma rede de protegao social, dentro de uma concepgao de
desenvolvimento social, cujo objetivo ¢ diminuir as enormes disparidades de oportunidades
de vida da populacdo. Dentro dessa concepcao, sdo centrais as estratégias de crescimento
econdmico, ao lado de politicas sociais envolvendo a garantia de direitos universais voltados
para que as pessoas possam adquirir as mesmas capacidades e oportunidades. Implica uma
agenda inclusiva, ou seja, a priorizacao de metas de erradicacdo da pobreza, e de eliminag@o dos
diferentes tipos de desigualdades e vulnerabilidades sociais, sobretudo aquelas em que critérios
de cor, género e etnia se articulam a pobreza e produzem as piores formas de exclusdo social.

Estratégias de desenvolvimento social devem incluirpoliticas de “crescimento pro-pobre”
(KAKWANI; PERNIA, 2000), com programas voltados para a diminui¢cdo das desigualdades,
por meio da geracao de renda e de emprego para os pobres, particularmente mulheres e outros
grupos tradicionalmente excluidos. O fortalecimento de politicas e institui¢des voltadas para
0s grupos mais vulneraveis, de incentivo a inser¢ao ou reinser¢ao produtiva constitui entao
um meio para se produzir maior eficiéncia e eqtiidade.

3. O PERFIL DA ATENCAO AS DEMANDAS SOCIAIS POR
PROTECAO SOCIAL NAO CONTRIBUTIVA

Como mencionado anteriormente, o Estado intensificou sua resposta, em termos de
politicas publicas, a pobreza e a exclusdo social, concentrando suas estruturas federais
e aportando maiores recursos na provisao de servigos e renda para as populagdes pobre e
indigente. Dessa forma, as populagdes atendidas podem ser representadas no diagrama contido
na Figura 1.

Os trés poligonos centrais indicam a populagdo indigente. O poligono mais central,
em cinza, indica a populagao que possui acesso a todo o leque de programas executados
pelo MDS. Os dois poligonos em preto, adjacentes ao poligono cinza mais central, indicam
as populagdes indigentes que nao possuem acesso a uma parte dos programas do MDS. Isto
¢ particularmente aplicavel aos programas que provéem servigos de assisténcia social que
possuem déficits de cobertura.

Entre a linha pontilhada e os limites dos poligonos que representam as populagdes
indigentes, encontra-se uma area em branco que representa a populagdo pobre. Esta demanda
um volume menor de acesso aos programas de assisténcia social. Apesar de possuir acesso
pleno as politicas de transferéncia de renda, ela também carece de acesso a programas de
inclusdo produtiva, programas habitacionais, servigos de saude e educacio de boa qualidade.

A faixa cinza, compreendida entre a linha pontilhada - que representa o limite de
ingresso aos varios programas de transferéncia de renda - e a linha mais externa do modelo,
representa a populagdo sob risco de empobrecimento. Ela demanda politicas de prevengao
ao empobrecimento, como as politicas de incentivo a agricultura familiar. Também os
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beneficidrios do Programa Bolsa Familia necessitam desse tipo suporte quando, apds uma dada
permanéncia no programa, come¢am a obter rendimentos familiares timidamente superiores
a linha de corte que os torna elegiveis ao programa. A auséncia de medidas especificas para
lidar com essa situacao torna essas familias altamente vulneraveis a condi¢des econdmicas de
baixa sustentabilidade, obrigando-as a solicitar seu retorno ao programa.

Assisténcia social
atencao plena

Assisténcia social
déficit da atengao

e

TR: limite  _
de ingresso

TR: limite _ _ _
de emancipagéo

LT T A0

‘e

= Incentivo a reinsergao
produtiva

Inclusao produti-va: investimento
(MDS e parcerias)

Figura 1. Marco légico: acesso das populagdes pobres e indigentes aos programas do MDS

4. SISTEMA INTEGRADO DE ASSISTENCIA SOCIAL E
SEGURANCA ALIMENTAR

A abordagem da pobreza e da desigualdade exige agdes transversais, integradas e
multidisciplinares. O governo atual, dado o seu perfil politico e ideoldgico, dispde de acdes
disseminadas em varios ministérios, sobretudo nos executores de politicas sociais, voltados
direta ou indiretamente ao combate da pobreza, e mais raramente ao combate das desigualdades
sociais. Mesmo havendo uma instancia de articulagdo de politica social (Camara de Politicas
Socias) e uma estratégia revista de combate a pobreza (Fome Zero), os programas federais
carecem de uma articulagdo efetiva. Recentemente, o langamento de um programa setorial para
aeducagao (BRASIL, 2007) deu-se de forma isolada; descolado da saude, do desenvolvimento
social, do trabalho, da habitacio e dos direitos humanos. E de se esperar que os ministérios
sociais, caso optem por lancarem programas setoriais, o fagam de forma isolada, deixando
que as articulagdes inter-setoriais se fagam a posteriori.

O MDS representou um formidavel avango nas politicas de desenvolvimento social
do pais ao integrar os trés setores governamentais de maior incidéncia sobre a pobreza:
assisténcia social, seguranga alimentar e o entdo isolado Programa Bolsa Familia. Contudo,
as duas politicas geridas pelo MDS, assisténcia social e seguranga alimentar, apresentam-se
representadas em marcos juridicos distintos: Sistema Unico de Assisténcia Social e o Sistema
de Seguranga Alimentar ¢ Nutricional. O Programa Bolsa Familia, por seu turno, ndo se



encontra plenamente acomodado em nenhum dos dois sistemas de politica.

O principal problema desta integracdo incompleta € que ela tende a se reproduzir, muitas
vezes, nas estruturas estaduais e dos grandes municipios.

A Figura 2 apresenta um modelo de integrag@o dos dois sistemas. Ele apresenta algumas
diferencas em relagao a estruturacao dos servigos do MDS, conforme se vera a seguir.

A base do modelo ¢ composta por dois tipos de porta de entrada: os poligonos cinza
indicam os equipamentos que hoje se destinam ao Programa de Ateng¢ao Integral a Familia, i.e.,
os Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS), que se constituem na porta de entrada
para a maioria dos servigos de assisténcia social. Eles se constituiriam em porta de entrada
para todos os programas de transferéncia de renda, inclusive o Programa Bolsa Familia e as
rendas em espécie, como as do Programa Cesta de Alimentos. Na préatica, eles se constituiriam
na via de acesso a todos os servicos e rendas monetarias de prote¢do vinculadas ao MDS. Os
poligonos brancos representam as unidades de recepcao de demanda por renda monetaria de
garantia de compra e investimentos, como os programas de aquisi¢ao de alimentos.

No nivel intermediario, encontram-se trés poligonos. O poligono cinza, a esquerda
da figura, indica os equipamentos que proveriam servicos de maior complexidade, como os
contidos no Programa Sentinela. E importante notar que se ha um paralelo com o modelo
hierarquizado da saude, ele ndo se d4 na configuracdo dos equipamentos, mas na composicao
dos recursos humanos a eles relacionados. Equipamentos de média e longa duragdo
necessitariam conter profissionais capazes de executar atendimentos de maior complexidade.
Por exemplo, um CRAS poderia realizar essas atividades desde que possuisse os recursos
humanos necessarios e seu papel no interior da rede de aten¢ao fosse devidamente indicado.

O poligono central, em duas cores, representa os programas de transferéncia de renda
de protegdo. A populagdo beneficiaria desses programas seria assistida, de acordo com o tipo
de necessidade manifesta, pelas equipes vinculadas aos equipamentos de provisao de servicos
de assisténcia social.

O poligono branco, a direita da figura, representa os servigos de assisténcia,
monitoramento e fiscalizagdo dos programas de renda monetéaria de garantia de compra e
investimentos. Também aqui, o diferencial dos equipamentos de primeiro nivel seria dado
pelo perfil dos recursos humanos presentes. Eles, quando oportuno, referenciariam as familias
elegiveis aos programas de transferéncia de renda, especialmente o Programa Bolsa Familia.
Nesse caso, a familia beneficiada seria referenciada a um CRAS, que lhe prestaria a assisténcia
social requerida.

As letras T, S e E representam os sistemas e/ou politicas de trabalho e emprego, satide
e educagdo, respectivamente. Vinculagdes com outras politicas, como habitagdo, direitos
humanos e seguranga publica, embora importantes, ndo foram contempladas no modelo. As
linhas de fluxo indicadas na Figura 2 representam o sistema de referenciamento e contra-
referenciamento entre os sistemas/politicas T-S-E e o sistema integrado SUAS/SISAN.

Osdoissistemas apresentam-se emintercessao. Os servigos de segurancaalimentar seriam
integrados a rede SUAS (linha pontilhada). As transferéncias de renda seriam prioritariamente
acessadas via CRAS. Contudo, também poderiam ter sua demanda identificada via unidades
de recep¢do de demandas por compra antecipada e investimentos ligados ao SISAN (linha
solida). Essas familias demandantes seriam referenciadas aos CRAS, para sua incorporagao a
rede prestadora de servicos de assisténcia social.
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Figura 2. Modelo integrado: SUAS, SISAN e Programa Bolsa Familia

Em resumo, as principais caracteristicas do modelo proposto sdo: subordinar todos
os servi¢cos de assisténcia social e de seguranca alimentar a rede SUAS; caracterizar todos
os programas de transferéncia de renda monetaria de prote¢do, incluindo o Programa Bolsa
Familia e o BPC, como programas de assisténcia social e de seguranca alimentar; e vincular
todos os beneficios concedidos em valores monetarios ou em espécie destinados a protegao
social aos CRAS, para complementa¢ao de atendimento €/ou monitoramento de seu uso.

5. CONSIDERACOES FINAIS

No presente, os desafios dos programas de desenvolvimento social estdo situados na
manutengdo dos patamares de protegdo social ja alcangados, na implementagao e ajuste do
modelo de protecdo social, e na incorporagdo de segmentos populacionais a rede de servigos
de assisténcia social e seguranca alimentar. A seguir, sdo detalhados os desafios dos programas,
enfatizando-se os aspectos relacionados a sustentabilidade financeira dos programas de
assisténcia social, isto €, a microeconomia da assisténcia social, e a integracao da politica de
assisténcia social e agdes complementares.

Os programas de transferéncia de renda, com excecao dos voltados aos portadores de
deficiéncia, encontram-se muito proximos de atingirem cobertura plena. Logo, a pressao
politica sobre o sistema de prote¢do ndo contributiva tende a recair mais fortemente sobre
a sustentabilidade financeira do modelo. O MDS e as secretarias estaduais € municipais de
desenvolvimento social deverdo ser fortemente cobrados quanto a implementagdo de acodes
de inclusao produtiva.

A questdo que se coloca €: espera-se que essas agdes tenham efeito resolutivo de
larga escala ou apenas experimental? Na primeira opg¢ao, caberia dotar essas estruturas de
grande capacidade de producdo de politicas voltadas a tal finalidade. Sao desafios de grande
envergadura, que redesenhariam o papel da assisténcia social no Brasil. A segunda opg¢ao
permitiria que a area da assisténcia social compreendesse melhor os mecanismos de inclusdo
econdmica, capacitando-a para um didlogo mais consistente com as areas voltadas para o
desenvolvimento econdmico, € geradoras de emprego e renda.




Dessa forma, a relacdo dos programas de transferéncia de renda com as atividades
produtivas dos beneficiarios ¢ um item decisivo para orientar as novas acdes de inclusdo
produtiva, independentemente do seu locus administrativo governamental. A relacdo dos
beneficiarios dos programas de transferéncia de renda com agdes relacionadas a atividade
produtiva, isto €, qualificagdo, capacitacao, engajamento em cooperativas de trabalho, busca,
permanéncia e desempenho em atividades de trabalho, devem ser compreendidas pelas
institui¢des responsaveis pela politica de desenvolvimento social.

Outro item que devera ocupar um lugar de destaque na agenda da assisténcia social
compreende as relacdes dos programas de transferéncia de renda com a protecao social
contributiva. A previdéncia social brasileira, como na maioria dos paises do mundo, vem
sofrendo progressivos ajustes nos ultimos 40 anos. Mais recentemente, o debate tem incidido
sobre o equilibrio entre sustentabilidade financeira e justica social. O BPC, particularmente,
pode ter incidéncia sobre os contribuintes que tém um saldrio minimo como expectativa de
rendimento de aposentadoria. A previdéncia necessitard desenvolver novas modalidades
de contribuicdo para manter ou expandir seus niveis de contribuicdo. O conhecimento da
populagdo idosa beneficidria do BPC, suas aspiragdes, o perfil de suas necessidades, sua
relagdo com a atividade produtiva e com o sistema de protecdo contributiva, sera essencial
para o desenvolvimento do novo modelo de contribuicdo.

Uma caracteristica perturbadora do modelo vigente ¢ o déficit na provisdo de servigos
de assisténcia social e de seguranga alimentar. Dados do MDS dao conta que, no ano de
2006, o investimento em renda monetaria de protecdo foi muito maior que o investimento
em servicos de assisténcia social e seguranc¢a alimentar. Evidentemente, a implementacao de
uma rede de servigos ¢ mais complexa e demorada que a implementacdo de programas de
transferéncia de renda.

No que tange a integragao de programas de diferentes tipos e dirigidos a distintos publicos-
alvo, o modelo descentralizado exige ndo apenas a integracao entre diferentes programas, mas
também a coordenagdo entre niveis de governo; ou seja, pressupde uma articulagdo nao so
entre setores de governo, mas entre niveis federativos - entre Unido, estados e municipios, de
forma a garantir a gestdo dos programas e o acesso da populagdo a todos os niveis de prote¢ao
social.

Com o desenho integrador proposto, o SUAS afirma-se como eixo integrador e
ordenador das politicas de assisténcia social e seguranca alimentar, integrando o Programa
Bolsa Familia a esse sistema articulado. Nesse sentido, o SUAS reforca a sua vocagao em
se constituir em um movimento inverso ao que foi instituido pelas politicas sociais no Brasil
no inicio da década de 1990, em um periodo caracterizado por alguns autores como a fase
de “contra-reforma conservadora” (FAGNANI, 1999), devido as repercussdes negativas
que as reformas econdmicas orientadas para o mercado tiveram sobre as politicas sociais. O
exercicio da intersetorialidade - sobretudo com as areas de saude, educacdo, previdéncia e
trabalho - proposto no modelo ampliaréa a capacidade do SUAS de promover e implantar no
pais a universalidade na protecao social.
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X1 - A INTERSETORIALIDADE NAS PoLiTICcAS PUBLICAS

José Antonio Moroni e Alexandre Ciconello!

1. INTRODUCAO

O objetivo deste texto ¢ levantar algumas reflexdes sobre a importancia da
intersetorialidade nas politicas publicas, como uma condi¢do fundamental para a efetivagao
dos direitos humanos de todos os brasileiros e brasileiras. A referéncia principal do presente
artigo ¢€ a politica de assisténcia social, em especial a proposta do Plano Decenal da Assisténcia
Social (SUAS Plano 10), atualmente em debate em varios espagos publicos.

Quando falamos em efetivacao de direitos humanos, consideramos a moderna concepgao
dos DHESCASs?, que inclui os direitos civis, politicos, sociais, econdmicos, culturais e
ambientais em sua indivisibilidade e interdependéncia.

Quando colocamos como referéncia a politica de assisténcia social, nos referimos a uma
politica de direitos, que tem como foco os segmentos mais vulneraveis e/ou em situagdo de
vulnerabilidade da nossa sociedade. Uma politica com diretrizes, objetivos, metas e servigcos
tipificados e monitoraveis.

Consideramos que diferentemente de um passado recente, a politica de assisténcia
social no Brasil atingiu um novo patamar conceitual e regulatorio, que permite iniciar um
fecundo debate sobre a interface com outras politicas publicas. Até bem pouco tempo atras,
anteriormente ao inicio da implantacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), a
Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) era praticamente responsavel apenas pela
gestao do beneficio constitucional de prestacao continuada e implementava alguns programas
estruturalmente isolados entre si. Na verdade, geria de forma pontual e nao transformadora as
lacunas e auséncias do poder publico em garantir condi¢des dignas de trabalho/renda e acesso
a servicos publicos para a camada mais empobrecida da populagao.

Muito embora ainda ndo consolidado, principalmente no que se refere ao seu financia-
mento, o SUAS tem um grande potencial de estabelecer metas e servigos socioassistenciais
universais e permanentes, que se articulem efetivamente em um sistema de seguridade social
(saude, previdéncia e assisténcia) € com as outras politicas sociais € econdmicas. Apontar
desafios e oportunidades, nesse sentido, € o objetivo deste texto.

2. A ESTRUTURACAO DAS POLITICAS PUBLICAS NO BRASIL
CONTEMPORANEO

Consideramos importante ressaltar a estruturagdo das politicas publicas no Brasil
ap6s a promulgacao da Constituigdo de 1988, destacando alguns elementos que julgamos
fundamentais para debatermos a intersetorialidade entre as politicas.

Inicialmente, cabe dizer que a Constitui¢do restabeleceu o estado democratico de direito
no pais, ap6s anos de ditadura militar e de violacdo dos direitos humanos.

Ademais, a Constituigdo estabeleceu os principais objetivos da Republica: a cidadania,
a dignidade da pessoa humana, a constru¢ao de uma sociedade livre, justa e solidaria, com a

1 José Antdnio Moroni, Membro da Executiva Nacional da Associag@o Brasileira de Organizacdes
Nao Governamentais (ABONG) e do Colegiado de Gestao do Instituto de Estudos Socioecondmicos (INESC)
Alexandre Ciconello, Assessor da area de DHESCAs do INESC.

2 Direitos Humanos Econdmicos, Sociais, Culturais e Ambientais.
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reducdo das desigualdades sociais e a prevaléncia dos direitos humanos. Para que esses objetivos
realmente se efetivassem em uma realidade histérica de exclusdo, pobreza e desigualdade, a
Constituicao conferiu ao Estado brasileiro um papel central na promoc¢ao dos direitos humanos,
por meio da estruturagdo de politicas publicas de Estado e sistemas publicos de direitos.

Ao longo da década de 90 e inicio dos anos 2000, uma vasta normatizagdo foi elaborada
no sentido de operacionalizar os principios constitucionais € de construir politicas publicas
universais € permanentes. Esse verdadeiro reordenamento institucional foi formalizado por
uma série de leis, decretos, normas operacionais, com a reparticao de competéncias e recursos
entre as trés esferas da federacdo. A Lei Organica da Saude, a da Assisténcia Social, o Estatuto
da Crianca e do Adolescente e, mais recentemente, o Estatuto do Idoso, o Estatuto das Cidades,
a Lei Organica de Seguranga Alimentar e Nutricional ¢ a Lei Maria da Penha® sdo alguns
exemplos nesse sentido. Apesar dos avancos conceituais e juridicos, 1SS0 nem sempre se
refletiu e muitas vezes ainda ndo se reflete no desenho das politicas ptublicas. Ainda vivemos
em transicdo de um modelo tutelar das politicas para um modelo de garantia de direitos.

Todo esse processo tem contado com uma intensa participacdo de organizacoes €
redes da sociedade civil, por meio de canais institucionais de participagdo, como conselhos e
conferéncias e também por meio de pressao direta as esferas de poder (realizagao de estudos,
formacao politica, pressdo a parlamentares e gestores, realizagao de protestos, manifestos
etc.). Nesse caminho, cada vez mais as organizagdes da sociedade civil foram obrigadas
a se especializar em dareas, lutas ¢ demandas especificas ao contrario do grande bloco de
forgas politicas pela redemocratizagao do pais dos anos 80. Isso gerou uma falta de dialogo
entre diversos espacos e politicas. A opgdo feita, consciente ou nao, foi de estruturar sistemas
de direitos e politicas publicas setoriais (saude, educagdo, assisténcia, cidades, seguranca
alimentar) que ainda tém muita dificuldade de dialogar entre si.

Por parte do Estado, devido a sua estrutura setorial burocratica, qualquer tentativa de
acOes ministeriais conjuntas de gestao e execu¢ao compartilhada de politicas ptiblicas encontra
barreiras tanto politicas (em que cada pasta deseja maximizar seus proprios resultados e agoes)
quanto técnicas (pela hierarquia funcional existente nos ministérios e pela forma como sdo
elaboradas as pecas orcamentarias pelos 6rgaos da administragdo). Nao avangamos ainda no
sentido de termos um orgamento da seguridade social, previsto na Constituicdo de 1988. O
que temos atualmente ¢ a jungcdo dos orcamentos da satide, da previdéncia e da assisténcia,
nao perfazendo, por si s0, o orgamento da seguridade social.

Dessa forma, ¢ chegado o momento de - atingida certa estrututuracdo e normatizacao
necessaria de diversas politicas publicas - trabalhar pela integracao entre elas, na perspectiva
da indivisibilidade dos direitos. Ha alguns exemplos nesse sentido, como veremos abaixo.
Contudo, ha ainda uma cultura institucional no Estado e também na sociedade civil que opera
em uma logica setorial e fragmentada, por motivos e condicionantes diversas.

2.1 DESCENTRALIZACAO
A descentralizagdo ¢ uma das principais caracteristicas da construcao de politicas
publicas no Brasil apos 1988. Cada esfera de governo - Unido, estados € municipios - tem
competéncias e recursos proprios para a construcao de politicas publicas que visam assegurar
direitos. Dessa forma, a implementacao de politicas publicas passa por um pacto federativo
que ¢ baseado em politicas consensuadas no ambito nacional e implementadas em nivel
municipal. Em alguns casos temos a implementacdo de sistemas, como o SUS - Sistema

3 BRASIL. Lei n. 11340 de 07 de agosto de 2006. Cria mecanismos para coibir a violéncia doméstica e
familiar contra a mulher e dé outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 8 ago. 2006.




Unico de Saude e o SUAS, e a criacdo de fundos orcamentarios®. Esse novo desenho das
politicas ainda tem entraves no atual modelo de federacao. Por exemplo, a falta de defini¢ao
do papel dos estados federados na execug¢ao das politicas publicas, o excesso de centralizagao
da arrecadacdo dos recursos na esfera federal e a falta de articulagdo dos municipios para na
execugao das politicas.

No ambito da assisténcia social, o Plano Decenal em discussdo pretende inspirar e
operacionalizar o pacto federativo, orientando as a¢des dos trés entes federados. E um guia
para estados e municipios, assim como a Politica Nacional de Assisténcia Social e a Norma
Operacional Bésica reguladora do SUAS. Ou seja, ha diretrizes nacionais que ganham vida
e significados a partir das realidades municipais e regionais. Assim, cada conselho municipal
de assisténcia social, em sua jurisdicdo, ¢ quem delibera, por critérios proprios, a aprovagao
do respectivo plano municipal de assisténcia social, que deve estar em consonancia com os
objetivos pactuados nacionalmente.

Portanto, além das dificuldades de uma efetiva integracdo de politicas no ambito
nacional, ha o desafio de promover a intersetorialidade nos municipios, locus da prestagao
dos servigos publicos a populagdo.

Apesar desses avangos regulatorios, ainda convivemos com estruturas paralelas
na assisténcia social, por exemplo, a ndo efetivagcdo do comando Gnico em alguns
estados € municipios.

2.2 UNIVERSALIDADE

O estabelecimento de politicas publicas universais promovidas pelo Estado ¢ uma
das principais diretrizes da Constitui¢ao. A concepgao da politica de seguridade social foi
construida com base nesse marco. Para alguns, a politica de assisténcia seria uma politica
focalista, voltada para segmentos empobrecidos e vulneraveis da populagdo. Contudo, nao
podemos concebé-la dessa forma.

Segundo a proposta de Plano Decenal (BRASIL, 2007, p. 35):

No modelo brasileiro de seguridade, a assisténcia social ndo € uma politica de
carater discricionario e focalista, o que impediria sua inser¢ao no campo dos direitos,
atuando tdo s6 como acao de apoio ou compensagao. As protecoes de assisténcia social
sao entendidas de responsabilidade publica e direcdo universal que deve afiancar
cobertura a todos que dela necessitarem.

Quando falamos em universalidade no ambito da assisténcia social, devemos ter como
meta a universalizagdo dos direitos, beneficios e servigos previstos na Constitui¢do, na Lei
Organica da Assisténcia Social (LOAS) e na Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS).

Isso significa, entre outras coisas: garantir direitos a familia, a maternidade, a infancia, a
adolescéncia e a velhice; promover a integracdo ao mercado de trabalho; garantir a habilitagao
e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e a promogdo de sua integracdo a vida
comunitaria; e universalizar o beneficio de prestagdo continuada a pessoa portadora de
deficiéncia e ao idoso.

No caso do Programa Bolsa Familia (PBF), por exemplo, significa universalizar o
beneficio para todos(as) que se encontrem dentro dos critérios do programa, transforma-lo
em direito (permanente e exigivel) e integra-lo a estrutura da politica de assisténcia social,

4 A politica de satde € ainda o grande modelo de estruturacio de politicas publicas universais, descen-
tralizadas e participativas no Brasil. Estruturada a partir de um sistema tinico que retine os trés entes federativos
e uma rede de privada de hospitais filantrépicos, ela possui um fundo or¢amentério especifico (Fundo de Satde)
e um sistema participativo de conselhos de politicas piblicas nos municipios, estados e no ambito federal. Além
disso, prevé a realizacdo periddica de Conferéncias de Saide (a cada quatro anos) com o objetivo de avaliar a si-
tuacao de sadde no pais e propor diretrizes para a formulacgdo da politica de satide nos niveis correspondentes.




fazendo com que sua definicao e orcamento integrem os espagos deliberativos dos conselhos
de assisténcia social.

Ao mesmo tempo precisamos, além de ampliar o acesso aos direitos ja existentes,
criar novos direitos € novas estratégias de acesso. Vale ressaltar aqui a luta historica das
organizacdes da sociedade civil pela definigdo de um novo piso per capita para o acesso
ao Beneficio de Prestagao Continuada (BPC). Essa luta, mais que um imperativo politico,
deve ser um imperativo ético de todas as pessoas que lutam pela constru¢do de uma
sociedade mais igualitaria.

2.3 PARTICIPACAO POPULAR

A criacdo de um sistema de participacdo social nas politicas publicas, a partir das
diretrizes da Constituicdo de 1988, ganhou forma pela criacdo de conselhos setoriais nos trés
niveis federativos e pela realizagdo periodica de conferéncias de politicas publicas. Ao longo
dos anos 90, muita energia foi direcionada para a constitui¢ao e consolidacao de conselhos
municipais e estaduais e para a capacitagao de conselheiros(as). Isso ocorreu especialmente
nas politicas de saude, de assisténcia social e da crianca e do adolescente, devido as previsoes
legais nesse sentido.

A partir de 2003, um novo momento de conselhos e processos de conferéncias
tem ocorrido, articulando e construindo uma nova geragao de politicas ptublicas, como a
politica de promogao da igualdade racial, politica para as mulheres, cidades, seguranca
alimentar etc.

Em que pese a ampliagdo de espacos participativos de controle social e co-gestdo e a
inclusdo de novas pautas e temas as politicas publicas, o Estado (nas suas trés esferas) ainda
ndo enxerga a participagdo de forma organica, como uma estrutura deliberativa e decisoria
integrada. Para algumas politicas setoriais essa participagdo ¢ mais estruturante (saude,
crianca e adolescente, assisténcia social), contudo essa ndo ¢ a regra. A participagdo ainda €
vista como instrumental € ndo como essencial nos processos democraticos com potencial para
provocar transformagdes politicas, sociais, econdmicas e culturais.

Na esfera federal ndo ha uma integracdo horizontal entre os conselhos, que por vezes
discutem as mesmas questoes de forma desconectada. A falta de vontade politica de criacdo de um
verdadeiro sistema participativo, somada a ja mencionada dificuldade de integragdo das politicas
setoriais, faz que os espagos de participacao reproduzam a fragmentacao das politicas.

O desenho da politica influencia totalmente a sua efetividade. No caso da crianga e
do adolescente, uma politica transversal que deveria estar contida nas acdes dos diversos
ministérios, ha pouca intersetorialidade. Nao se criou uma institucionalidade adequada para
a efetivacdo do Estatuto da Crianga e do Adolescente (ECA). A articulacdo dos direitos
previstos no ECA com a politica de assisténcia social, por exemplo, da qual um dos focos ¢ a
protecdo a infancia e a adolescéncia, ¢ residual e o debate publico nos Conselhos da Crianga
e do Adolescente ficou restrito a questao do adolescente em conflito com a lei e a violagao
de direitos. Isso vale também para os conselhos da assisténcia que, na maioria das vezes,
abordam a questao da crianca e do adolescente unicamente do ponto de vista do atendimento,
e nao dos direitos.

Com relacao as deliberacdes das conferéncias, o impacto da fragmentagdo das
politicas e dos espacos de participagdo também ¢ evidente. A maioria das conferéncias e
suas deliberacdes sdo intersetoriais € ha muita dificuldade dos 6rgdos setoriais efetivarem os
encaminhamentos de deliberagdes que estdo relacionadas com outros 6rgaos gestores. Esses
orgaos formulam e executam suas agoes a partir de suas proprias diretrizes e dindmicas e t€ém
muita dificuldade em absorver decisdes e recomendagdes de outros espacos de poder. Nao




ha um 6rgao centralizador de governo - Casa Civil ou secretarias de governo - que assuma a
responsabilidade de dar conseqiiéncia politica as demandas populares expressas nos processos
das conferéncias. Na esfera federal essa atribuigdo ¢ da Secretaria Geral da Presidéncia da
Republica, que nao tem dado nenhum passo importante nessa direcao.

O argumento central que gostariamos de ressaltar ¢ que a falta de uma visao estratégica
da importancia da participacao dos governos e a forma como os espagos de participagdo estao
constituidos tém alimentado uma concepgao de politica social setorial, com dificuldade de
articulacdo de acdes e estratégias. Outro aspecto que queremos pontuar € que a participagao
ficou reduzida praticamente as chamadas “politicas sociais” e ¢ muito pequena nas politicas
econOmicas e de desenvolvimento.

3. OPORTUNIDADES E DESAFIOS PARA UMA EFETIVA
INTEGRACAO DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL

Para falarmos sobre intersetorialidade, tendo a politica de assisténcia social como
eixo, devemos necessariamente considerar o grande reordenamento institucional da politica
de assisténcia que vem ocorrendo desde 2004. A implementacdo do SUAS, a tipificagdao
de direitos e servicos socioassistenciais € a criacdo de uma estrutura fisica de atendimento
referenciado nos Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) e nos Centros de
Referéncia Especializados de Assisténcia Social (CREAS) estdo conferindo a assisténcia uma
face determinada. Ela est4 deixando de ser uma politica sem identidade, difusa e confusa para
ser uma politica com metas e desenho institucional definidos. Estamos em um processo de
construgdo da assisténcia social como politica publica, algo preconizado pela Constituigao
de 1988 e que pouco tinha avangado. Chamamos atencao, contudo, para o fato de que ainda
temos muito de intengdo e pouco de concretude, principalmente no que diz respeito a garantia
do financiamento da assisténcia social. Nao ha recursos constitucionalmente vinculados a
politica de assisténcia como ocorre com a educagdo e a saude.

A partir de entdo, pode-se pensar em novas possibilidades de integragao de politicas, ndo s
no ambito da seguridade, mas com outras politicas sociais. A criagdo de uma estrutura fisica de
atendimento e também a expansdo dos programas de transferéncia de renda possibilitam que a
assisténcia seja hoje um locus privilegiado de execucao e articulagdo de diversas politicas publicas.

A propria concepcao de assisténcia social trazida pela Lei Organica da Assisténcia Social -
LOAS (Lein®. 8742, de 1993) contém em si, como caracteristica fundamental, a intersetorialidade.
A assisténcia seria o elo de ligagdao de um amplo leque de politicas e servigos publicos. O paragrafo
unico do art. 2° da LOAS assim dispde:

A assisténcia social realiza-se de forma integrada as politicas setoriais, visando ao
enfrentamento da pobreza, a garantia dos minimos sociais, ao provimento de condi¢des para
atender contingéncias sociais € a universalizagao dos direitos sociais.

Esse ¢ um ponto que temos que destacar. Em um pais com grandes desigualdades sociais e
com parte da populagdo vivendo em situagao de pobreza e vulnerabilidade, os servigos e beneficios
socioassistenciais sao fundamentais para a universaliza¢do dos direitos sociais. Contudo,
para que isso ocorra, a assisténcia social deve vencer uma cultura politica clientelistica e nao-
emancipadora da caridade e da filantropia, ainda presente na sociedade brasileira. Além disso,
deve-se evitar uma concepgao, comoda aos “donos do poder”, da assisténcia como uma politica
de amortizagdo dos conflitos e da violéncia da exclusdo social nesse pais, sem estar articulada com
um projeto mais amplo de transformacao social e reducao das desigualdades. Nesse sentido, falar
em intersetorialidade ¢ incluir as politicas economicas que podem gerar ou barrar possibilidades
de integracao produtiva e concentragdo de renda de uma pequena parte da populagdo. Quando
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falamos em intersetorialidade das politicas publicas, ndo devemos pensar somente nas chamadas
politicas sociais, mas também, e principalmente, nas politicas econdmicas e de desenvolvimento.

Com relacdo ao enfrentamento da pobreza, a LOAS também ¢ explicita ao dizer que:

O incentivo a projetos de enfrentamento da pobreza assentar-se-a em mecanismos de
articulagdo e de participagdo de diferentes areas governamentais e em sistema de cooperagao
entre organismos governamentais, ndo-governamentais e da sociedade civil. LOAS (art. 26).

A integrag¢do das politicas, no nivel federal, deve-se iniciar dentro do conjunto de
programas e servigos do proprio Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.
O programa de transferéncia de renda Bolsa Familia deve se transformar em direito (por
meio de inclusdo desse beneficio na Lei Organica de Assisténcia Social) e integrar o SUAS.
Os programas, servicos e beneficios do SUAS devem estar integrados em todos os niveis
federativos. Como falar em intersetorialidade das politicas se muitas vezes ndo se tem nem a
integracdo dos programas de uma mesma politica?

Como esta se dando aintegracao dos(as) beneficiarios(as) do BPC com arede referenciada
de CRAS e CREAS e com os demais programas que compde o SUAS (como o Agente Jovem,
o Programa de Erradicagcdo do Trabalho Infantil (PETI), o Programa de Aten¢ao Integral a
Familia (PAIF), o Programa Sentinela e os demais servigcos continuados para o atendimento
a criancga, a familia e a pessoa idosa), do ponto de vista da efetivagao dos direitos humanos,
ainda ¢ uma interrogagao.

O segundo passo ¢ a integracdo com as politicas de saude e previdéncia social,
constituindo assim uma efetiva politica de seguridade social; com as politicas sociais afins,
como educacao, trabalho, habitacao, mulheres; e em especial, na atual configuracao dos 6rgaos
publicos federais, com a Secretaria Especial dos Direitos Humanos, integrando programas
como o Plano Nacional de Promogao, Protecao e Defesa dos Direitos de Crianga e Adolescente
a Convivéncia Familiar e Comunitaria, o Sistema Nacional de Atendimento Socio-educativo
e o Plano Nacional de Enfretamento a Violéncia e aos Maus-tratos contra a Pessoa Idosa.

Por ultimo, ndo menos relevante € uma maior participagao da politica de assisténcia
social nas decisOes da politica macroecondmica e nas politicas que geram impacto na
inclusdo produtiva, na integracao ao mercado de trabalho e na distribuicdo das riquezas. A
politica de assisténcia pretende efetivar um sistema nacional de vigilancia social e defesa
de direitos em todo o territorio nacional. Ou seja, pretende produzir dados e informagdes
sobre onde se encontram territorios e populagdes vulneraveis e ainda identificar
territérios em que haja falta de servigos publicos e de possibilidades de integracdo
produtiva. Decisdes relacionadas a definicdo de taxas de juros, metas de inflagdo e
superavit primario, por exemplo, devem considerar os impactos sociais € econdmicos nos
segmentos mais vulnerabilizados da populagdo, foco da politica de assisténcia, a partir de
informagdes geradas pelo SUAS e por outros sistemas publicos de efetivacao de direitos
como o Sistema Unico de Satide (SUS) ¢ o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (SISAN), criado pela Lei n.° 11.346, de 2006.

Se essa integracao nao ocorrer, a politica de assisténcia vai continuar sendo uma politica
de gestdo da pobreza e ndo uma politica de transformagao social.




3.1 A INTERSETORIALIDADE NO PLANO DECENAL
(SUAS PraNo 10)

A articulagdo intersetorial ¢ uma das diretrizes do Plano Decenal, que traz algumas
metas concretas de integragdo. Ela requer dos entes federativos a constru¢do de mecanismos
efetivos de gestdo intersetorial, articulados ao SUAS. Destacamos algumas dessas metas:

* Potencializar a prote¢@o social bésica e especial a idosos e pessoas com deficiéncia
dependentes, identificando e garantindo o acesso a 100% desse publico;

* Promover a integragdo das agdes da politica de juventude com o CRAS, consolidando
o acompanhamento das familias desses jovens;

« Investir financeira e tecnicamente nos CRAS, a cada ano, visando o incremento do
acompanhamento das familias beneficidrias do Programa Bolsa Familia;

* Investir na integracdo de até¢ 100% dos programas sociais para publicos especificos,
destacando o ambito das agdes praticadas nas areas de seguranca alimentar e nutricional, de
renda de cidadania e de servigos e beneficios socioassistenciais;

* Desenvolver projetos de enfretamento da pobreza e desenvolvimento local, de forma
intersetorial, em territdrios vulneraveis, com afericao de resultados por meio de indicadores
de desempenho e impacto;

* Regular a integragdo do SUAS com o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional, com o Sistema Unico de Satide e com as 4reas de direitos humanos, seguranga
publica e educagao;

* Regular a integracdo do SUAS com o Sistema Nacional de Atendimento Socio-
educativo (SINASE) e com o sistema de garantia de direitos de criancas e adolescentes;

* Ampliarpara 100% a coberturade servigos de enfrentamento de situagdes de negligéncia,
violéncia doméstica e as demais situacdes de exploracdo de criangas, adolescentes, jovens,
idosos, pessoas com deficiéncia e outros grupos vulneraveis;

* Universalizar a protecao social basica em territorios vulneraveis, priorizando comunidades
indigenas, quilombolas, de assentamentos e fronteiras, ribeirinhas, nas zonas rural e urbana;

* Universalizar o acompanhamento das familias das 77.888 criangas até 6 anos inseridas
no BPC, por meio de servigos socio-educativos e o desenvolvimento de agdes socioassistenciais
e de convivéncia para essas criangas;

* Ampliar para 100% e qualificar a cobertura dos servigos de execucao das medidas sdcio-
educativas em meio aberto, incrementando seu processo de municipalizagao;

* Contribuir para a inser¢ao na rede de ensino de 100% das criancas em situagdo de
trabalho infantil;

* Articular os servigos socioassistenciais com as ac¢des ofertadas no campo da seguranca
alimentar e nutricional;

* Contribuir com o acesso € a permanéncia de todas as pessoas com deficiéncia até 18
anos, beneficiarias do BPC, na rede de ensino, o que significa cobertura de cerca de 353 mil
pessoas nessa faixa etaria;

» Articular o Projeto Agente Jovem de Desenvolvimento Humano a Politica
Nacional de Juventude.

4. COMENTARIOS FINAIS

A intersetorialidade nas politicas publicas ¢ o tnico meio de se garantir e efetivar os
direitos humanos em sua integralidade e indivisibilidade. As politicas setoriais ainda dialogam
com dificuldade. Suas estruturas, institucionalidades, linguagens e espagos de socializag¢ao de




seus profissionais contribuem para esse isolamento, que se reflete também nos mecanismos
Institucionais de participagdo social.

O peso da cultura institucional da burocracia estatal - refrataria a mudangas - ¢ da logica
de construcao das politicas publicas - fragmentada e setorial - sdo o principal empecilho a uma
efetiva integracao das politicas de efetivagdo de direitos e reducdo das desigualdades no pais.

Aliada a isso, temos uma dificil tarefa de pactuar, nos trés niveis da federacdo, politicas
publicas de Estado que ndo fiquem reféns de disputas politico-partidarias por espagos de poder.

Articular a politica de assisténcia social, a partir do SUAS, com as outras politicas
setoriais e programas de governo ¢ um desafio que se impde ao governo € a sociedade
civil. Como se dara a articulagdo da agenda social proposta pelo governo federal no Plano
Plurianual (PPA) 2008-2011, que inclui a implementacao do SUAS, da Politica de Juventude
(ProJovem), do Pacto de Enfretamento da Violéncia contra a Mulher, do Bolsa Familia, do
Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania (Pronasci) e de politicas de direitos
humanos e cidadania, ainda ¢ uma incognita.

O Sistema Unico da Assisténcia Social, em conjunto com outros sistemas publicos de
direitos, como o SUS, a partir da producdo de dados, indicadores e da organizacao de uma
rede de prestagcdo de servigos publicos no territdrio nacional, poderia ser o locus articulador
da agenda social’ do governo federal, transformando-a em uma for¢a motriz de um processo
de criagdao de um grande sistema integrado de garantia de direitos.

Nesse sentido, os CRAS e os CREAS, podem se transformar ndo sé em um centro de
referéncia na prestacdo de diversos servicos socioassistenciais, mas um espaco de integragao
de diversos programas e agdes publicas, desde que disponham de uma adequada estrutura
fisica e de recursos humanos capacitados para esse fim.

Observamos, portanto, uma grande oportunidade de integracao e intersetorialidade na
politica de assisténcia social (dentro de si mesma, articulando servigos socioassistenciais
com os programas de transferéncia de renda) e com as demais politicas setoriais. Contudo, a
vocacao da politica de assisténcia - de ateng¢ao aos segmentos mais vulneraveis da sociedade -
que também ¢ o foco da agenda social proposta pelo governo federal, aliada a desconexao com
as politicas econdmicas - que historicamente vém produzindo mais exclusdo e concentragao
de renda - podem inviabiliza-la como uma politica universal de efetivagdo de direitos sociais.
Uma das condi¢des para que haja um salto qualitativo de uma politica de assisténcia social -
ainda focalista e gestora da pobreza - para uma politica emancipatodria garantidora de direitos
humanos reside na sua capacidade de implementar programas, beneficios e agdes de forma
integrada com as demais politicas sociais € econdmicas.

BIBLIOGRAFIA

BRASIL. Constituicao da republica federativa do Brasil: texto constitucional promulgado
em 5 de outubro de 1988. Brasilia, DF: Senado Federal, 2001.

BRASIL. Lei 10.257, de 10 de julho de 2001. Estatuto da Cidade. Regulamenta os arts. 182
e 183 da Constituicdo Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras
providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 11 jul. 2001. Disponivel em: < http://
wwwo.senado.gov.br/sicon/ExecutaPesquisalegislacao.action>. Acesso em: 01 nov. 2007.

5 Segundo informacdes da mensagem presidencial do PPA 2008-2011, a agenda social “compreen-

de um conjunto de iniciativas prioritarias, com énfase: nas transferéncias condicionadas de renda associadas
as acdes complementares; no fortalecimento da cidadania e dos direitos humanos; na cultura e na seguranga
publica. A prioridade € a parcela da sociedade mais vulnerdvel.”

$ghtae
e



BRASIL. Lein. 10741, de 1° de outubro de 2003. Dispde sobre o Estatuto do Idoso e da outras
providéncias. Diario Oficial da Unifo, Brasilia, DF, 3 out. 2003. Disponivel em: < http://
wwwo.senado.gov.br/sicon/ExecutaPesquisalegislacao.action>. Acesso em: 01 nov. 2007.

BRASIL. Lei n. 11340 de 07 de agosto de 2006. Cria mecanismos para coibir a violéncia
doméstica e familiar contra a mulher e da outras providéncias. Didrio Oficial da
Unifo, Brasilia, DF, 8 ago. 2006. Disponivel em: < http://www6.senado.gov.br/sicon/
ExecutaPesquisalegislacao.action>. Acesso em: 01 nov. 2007.

BRASIL. Lein. 11346, de 15 de setembro de 2006. Cria o Sistema Nacional de Seguranga Alimentar
e Nutricional (SISAN) com vistas em assegurar o direito humano a alimentagdo adequada e da
outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 18 set. 2006. Secdo 1, p. 1.

BRASIL. Lei n. 8742, de 07 de dezembro de 1993. Lei Organica da Assisténcia Social
(LOAS). Dispde sobre a organizacao da assisténcia social e da outras providéncias. Diario
Oficial da Unido, Brasilia, DF, 8 dez. 1993. Disponivel em: <http://www81.dataprev.gov.
br/sislex/paginas/42/1993/8742.htm>. Acesso em: 01 jun. 2007.

BRASIL. Lei n.8069, de 13de julho de 1990. Dispde sobre o Estatuto da Crianca e do
Adolescente e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 27 set. 1990.

Disponivel em: < http://www.mds.gov.br/cnas/legislacao/leis>. Acesso em: 01 nov. 2007.

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome. Plano decenal: SUAS
plano 10. Brasilia, DF, 2007.

. Politica Nacional de Assisténcia Social. Brasilia, DF, 2004.

. Norma Operacional Basica: NOB/SUAS: construindo as bases para a implantagao
do Sistema Unico de Assisténcia Social. Brasilia, DF, 2005.

......






CONTROLE
SOCIAL






XII - O CONTROLE SOCIAL: VISAO E ATUACAO DO CNAS
coM 0 SUAS

Marcia Maria Biondi Pinheiro’

Silvio Tung?

O principio de democratizagdo e a diretriz da descentraliza¢do, presentes na
Constitui¢do e na Lei Orgadnica da Assisténcia Social, se concretizam na implantagdo e
no fortalecimento das instdncias de articula¢do, de pactuagdo e de deliberagao. (...)°

Os conselhos nacional, estaduais, do Distrito Federal e municipais sdo instancias
deliberativas do Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social,
regulamentado na PNAS 2004, na forma do SUAS. O CNAS, instituido pela
LOAS, e os conselhos das demais esferas, tratados na referida lei e instituidos por
legislagdo especifica, tém cardter permanente e composi¢do paritdaria entre governo
e sociedade civil®.

No momento em que este texto aparece ao publico, compondo com outros o Caderno
de Textos para a VI Conferéncia Nacional da Assisténcia Social, completamos novamente
o processo das conferéncias municipais e estaduais, como envolvimento de envergadura
extraordinaria da sociedade brasileira. Estamos falando do envolvimento da quase totalidade
dos municipios e estados brasileiros, ¢ de uma mobilizagdo que beira 400 mil pessoas,
com maior ou menor nivel de participagdo nesse processo. Esse movimento materializa os
propositos idealizados pelos movimentos sociais, quando lutaram para incluir o modelo de
controle social na democracia brasileira.

O controle social na gestdo ¢ inovagdo trazida pela Constituicdo de 1988, mas o
reconhecimento destes espacos dialogicos, momento do encontro da sociedade civil e governo,
vem se modificando, abrindo perspectivas democraticas inéditas no Brasil e quem sabe em
outros paises. Importante registrar que o que se assiste sao transformacdes do carater do Estado:
a possibilidade de negociagao se contrapondo ao antagonismo, exercitando a democratizagao
da gestdo publica. O pais de cultura autoritaria e de tradi¢do clientelista aprende um novo jeito
de construir a esfera publica, partilhando o poder e democratizando a vida social.

A assisténcia social experimenta uma nova condi¢do desde a decisdo da IV Conferéncia
Nacional, quando o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) desperta e sai da condigio
de anseio dos movimentos de vanguarda para o plano da realidade. O Conselho Nacional
de Assisténcia Social (CNAS) tem reafirmado seu papel a partir deste momento, tanto pela
atribuicdo deliberativo-reguladora quanto pela de controle, acompanhamento e avaliagao
do sistema. Além de suas atribui¢cdes, o conselho nacional constitui-se em referéncia aos
conselhos estaduais e municipais na forma de atuacdo. As gestdes do CNAS apds a aprovagao
da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), tendo o SUAS como seu principio, foram
de certa forma recomego por integrarem sistema descentralizado e participativo na acepgao
destas palavras, conforme a Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS) apregoava na sua
aprovacao em 1993.

1 Presidente do CNAS na gestao 2004-2006

2 Presidente do CNAS na gestao 2006-2008

3 BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Secretaria Nacional de Assistén-
cia Social. Politica Nacional de Assisténcia Social. Brasilia, DF, 2004. p. 123.

4 BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Secretaria Nacional de Assis-

téncia Social. Norma Operacional Basica: NOB/SUAS: construindo as bases para a implantacdo do Sistema
Unico de Assisténcia Social. Brasilia, DF, 2005. p. 126.




A Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais (Munic), do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE)>, revela que 98,8% e 91,2% dos municipios brasileiros
possuiam, em 2005, respectivamente, conselhos e fundos de assisténcia social devidamente
regulamentados. Esses dados, por si, expoem que a despeito de todos os problemas que possam
ser apontados, a politica de assisténcia social e os conselhos de assisténcia social sdo uma
realidade no Brasil de hoje. No entanto, esses espagcos democraticos foram tecidos firmemente.
Sabe-se que conselhos dessa natureza representam interesses de diferentes grupos sociais. E
foi na certeza de que a esfera publica € maior do que a soma do espaco do governo e do espago
da sociedade civil, que muitas articulagdes foram engendradas em nome do interesse coletivo.
Conhecemos as dificuldades para a viabiliza¢do desse processo, mas queremos ressaltar aqui
as possibilidades criadas para a concretizagao da politica, no campo do CNAS.

1. O CNAS

As competéncias do CNAS, instancia deliberativa do sistema descentralizado e
participativo de assisténcia social, estabelecidas no artigo 18 da LOAS, remetem ao controle, a
regulacdo e ao acompanhamento e a avaliagao. A aprovacao da Politica Nacional de Assisténcia
Social (PNAS) ¢ tarefa primeira do conselho. Uma segunda ¢ aquela que torna o CNAS ainda
mais conhecido pela imprensa e pela sociedade menos envolvida com a propria politica de
assisténcia social. Trata-se da fun¢do certificadora e que ¢ legado do antigo Conselho Nacional
de Servigo Social (CNSS).

O CNAS tem cerca de 16 mil entidades registradas e mais 7 mil registradas e certificadas.
A concessao do titulo de Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia Social (CEBAS)
exige, dessas entidades, contrapartida na prestagao de servigos de carater publico nas areas
de assisténcia social, educacdao e saude. A cada trés anos as entidades certificadas devem
requerer renovacao desse titulo. Trata-se de um trabalho zeloso e enorme, tanto que o atraso
na renovacao do certificado € uma das reclamacdes mais freqiientes.

Compatibilizar as duas tarefas mostrou-se possivel, sobretudo a partir da clareza em
relagdo a empreitada decorrente da relagao mais direta com o 6rgdo gestor, no que tange ao
estabelecimento de uma clara diretriz na atuacao politica € no acompanhamento do orcamento.
O dualismo cedeu lugar a dialética na relacdo politica e cartorial dentro do CNAS a partir da
efetivacdo do SUAS. Os dois mundos se aproximaram € com mais alguns ajustes devem
conviver complementarmente.

2. A ENFASE NA REGULACAO DA PoLiTicA NACIONAL DE
ASSISTENCIA SOCIAL

A primeira gestdo do CNAS apo6s a deliberacao pelo SUAS, de 2004 a 2006, buscou
condig¢des para a afirmacao da politica de assisténcia social como publica e criou bases para a
comunicacao entre os conselhos, bem como para sua capacitagao continuada e para a efetivagao
da participagdo popular preconizada na Constituicdo de 1988. Coube, neste periodo, escrever

5 A Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais (MUNIC) € uma pesquisa realizada anualmente pelo
IBGE, em todos os municipios brasileiros, que busca obter informagdes relacionadas a gestdo de todas as prefei-
turas. A cada edicdo investiga um suplemento que € dedicado a um tema afeto a gestdo municipal piblica. Em
sua quinta edicao, focaliza pela primeira vez a questdo da assisténcia social no dmbito municipal, investigando
todas as 5 564 prefeituras existentes no Pafs. O Suplemento Assisténcia Social teve por objetivo conhecer a
estrutura da assisténcia social na administrag@o publica municipal e identificar a prestagdo de servigos da assis-
téncia social no ambito municipal. Fonte: site www.mds.gov.br
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uma nova politica com os desdobramentos decorrentes desta agdo em que a demarcagao legal
em si esteve no centro das discussdes. Cabe recordar que o CNAS recentemente encontrara
sua nova vinculagdo administrativa: junto ao Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS). Este propds alternativas, preservou decisdes, viabilizou reunides,
contratou pessoal, disponibilizou equipamentos. Assim, o equilibrio no papel constitucional
das instancias de proposicao, pactuacao e deliberacao foi o exercicio cotidiano.

A énfase na atuacao reguladora € evidente na propria aprovagdao da PNAS, em 2004, e da
Norma Operacional Basica (NOB/SUAS), em 2005. O primeiro exemplo ¢ a abertura do debate
nacional para discussdao da nova PNAS, tendo o CNAS sido protagonista nessa discussao, a
partir da proposta apresentada pelo MDS, cumprindo deliberacao da IV Conferéncia Nacional
de Assisténcia Social. Implantar o SUAS e a PNAS significou tomar essas bases para toda a
regulacdo seguinte.

Um segundo exemplo de regulacdo esta ao conferir aos conselhos - em norma na
NOB/SUAS -, atribui¢des determinantes na relacdo com a gestdo: aprovacao dos Planos de
Assisténcia Social, dos or¢amentos ¢ o protagonismo na fiscalizacdo dos servigos da rede
socioassistencial. Trata-se da reafirmac¢do do papel do controle social. A aprovagdo da NOB/
SUAS, enorme instrumento de pactuacao das trés esferas de governo com as instancias de
deliberagdo, ao mesmo tempo constituiu-se em momento de grande euforia do conjunto de
atores desse processo. Registre-se aqui a mudanca de relacao entre as Comissoes Intergestores
Tripartite (CIT) e o CNAS, permitida por maior compreensdo da complementaridade e
diferenca de fungdes entre esses entes.

A certificagdo dos servigos prestados pelas entidades e organizagdes de assisténcia
social foi revista no dambito do conselho por meio de um conjunto de medidas que pretendiam
baixar o grande estoque de processos € os conseqiientes atrasos na emissao de documentos.
A deliberagao de processos cresceu cerca de 50%, em virtude de regras mais claras para o
ingresso de documentos no conselho, como também a aquisi¢ao de equipamentos, o aumento
do nimero de servidores, a reformulagdo da sistematica de julgamento, com a institui¢ao de
camaras, entre outras medidas.

O processo eleitoral para a gestdo 2006-2008 iniciado em 2003, com a discussao
dos antecedentes do Decreto n°. 5003/2004 que dispde sobre o processo de escolha dos
representantes da sociedade civil, definiu contornos mais claros a sua representagdao no CNAS.
Na verdade, ¢ a partir do decreto que a sociedade civil adquire autonomia para condugao
de seu processo eleitoral. Além disso, ocorre a regulamentacao do conceito de entidades de
assisténcia social e a concepcao de usuarios e trabalhadores do setor. Sem esse conjunto de
decretos, resolugdes e recomendacgdes, as eleigdes para a sociedade civil ocorriam no pais de
acordo com a compreensao dos conselhos dos municipios e estados, influenciados por fatores
diversos. Essas defini¢des e regulamentagdes compdem um conjunto de orientagdes sobre as
quais se poderdo criar novos parametros da representacao da sociedade civil nos conselhos,
uma vez que o CNAS tem sido referéncia para as demais instincias deliberativas do sistema
e que nas elei¢cOes consubstanciam o significado da possibilidade da participagdo popular
proposta pela Constituicao de 1988 e pela LOAS.

No campo legal, realcemos a declaragdo de principios de que o usudrio desta politica €
sujeito de direitos e seu protagonismo € causa e esséncia dessa luta. Nesta direcdo, a resolucao
que regula a eleicdo dos usuarios para o conselho nacional propde avancos importantes,
reconhecendo a especificidade de movimentos e organizagdes. O conceito de entidade de
assisténcia social, regulamentado no artigo 3° da LOAS, com base em ampla discussao, resulta
na compreensao expressa da Resolucao n°. 191/2005.

Hé também um aspecto importante de regulamentagao interna. No fim de 2004 o CNAS
aprovou novo regimento interno, o qual deu amparo para muitas das alteragdes citadas e,
sobretudo, deu-lhe folego e organicidade. Uma mudanga fundamental foi a nova relacdo com
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os suplentes, aos quais foi garantida participacdo mediante pagamento de viagem e diarias,
para que estes pudessem acompanhar todas a reunides. Eles deixaram de ser entes estranhos
e distantes dos assuntos do conselho, quando convocados, € 0 CNAS extinguiu a segregagao
tacita determinada pela capacidade de entidade ou organizagdo suplente assumir as despesas
de seus representantes.

3. A cONSOLIDACAO DO SUAS E UM PRINCIPIO DE
AVALIACAO

Em abril de 2007, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) langou uma Cartilha de
Orientacdo aos Conselhos de Assisténcia Social. Nela 1é-se sobre o controle social:

O objeto do controle social abrange a elaboracdo e execug¢dao or¢camentaria dos
recursos arrecadados, a fiscalizagdo e a prestagdo de contas de sua utilizacao, sob a otica
ndo apenas da legalidade ou regularidade formal dos atos, mas, também, da legitimidade,
economicidade, oportunidade e adequacdo ao proposito de assegurar o alcance do bem
comum e do interesse publico.

Na area da assisténcia social, foram criados os conselhos de assisténcia social incumbidos
de exercer a orientagdo e controle dos fundos de assisténcia social, bem como inscrever e
fiscalizar as entidades e organizagdes de assisténcia social®.

Esse texto, elementar no seu conteudo para quem atua com o SUAS, tem um enorme
valor na relacdo com a sociedade em geral. O papel dos conselhos de assisténcia social
foi reconhecido, porque estes passam a ser vistos na dimensdao que a LOAS, a PNAS ¢ a
NOB/SUAS apregoam, mas que nem sempre tiveram a valorizagdo merecida para além dos
limites dos construtores da propria politica de assisténcia social. O fortalecimento de qualquer
politica publica impde buscar parceiros fora de nossos espagos. Nesse tempo iniciaram
maiores relagdes com a Controladoria Geral da Unido (CGU), Ministério Publico Federal
(MPF) e Defensoria Publica da Unido (DPU) na busca da institucionalizacdo do espago do
CNAS e dos demais conselhos de assisténcia social em seu papel de vigilancia de direitos e
fiscalizag¢do de recursos publicos. A Ouvidoria do MDS tem trabalhado com o CNAS para
também té-lo como foco. Essas varias instancias de controle interno e externo, deliberacao da
V Conferéncia, iniciaram o processo de instalacao dos espacos de defesa socioassistencial.

Os conselhos municipais, os estaduais e o nacional ainda passam por uma fase de
compreender o papel de cada um. Se, por um lado, a aprovagao dos planos e orcamentos comeca
a ser assimilada como uma fungao precipua de sua responsabilidade, mantém-se a dificuldade
quando o assunto ¢ qualidade dos servicos. Os conselhos municipais, por exemplo, para atuar
na fiscalizagdo da rede socioassistencial orientam-se, ndo raro, por parametros exclusivamente
materiais ou até contabeis que sinalizam para elementos quantitativos, relegando os qualitativos.
A demanda dos conselhos estaduais e municipais alude que o CNAS ndo consegue atuar
devidamente com os conselhos de assisténcia social dos estados e dos municipios. Conscio disto
0 CNAS aprovou o Plano de Acompanhamento e Fortalecimento dos Conselhos de Assisténcia
Social, em marco de 2007. No CNAS resulta a estabelecimento de uma comissao tematica
denominada Conselhos de Assisténcia Social que pretende diminuir as dificuldades existentes
na relacao dos conselhos dos trés entes federados. Esta comissdo permanente se apresenta ao
lado das outras trés - financiamento, politica e normas - criadas no fim da década de 1990.

OCNAS, apartirdapropostado MDS e com ampla discussdo no pais, seguindo adeliberacao
da conferéncia em 2005, construiu a Norma Operacional Bésica de Recursos Humanos (NOB/

6 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Orientacoes para conselhos da area de assisténcia social.
Brasilia, DF, 2007. p. 16.
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RH/SUAS). A norma dispde a respeito da condi¢ao fundamental de se construir qualquer politica
publica com recursos humanos preparados e valorizados. Embora seja uma norma pactuada, ela
avanca lentamente, porque aqui a complexidade parece ser maior. A profissionalizacao dessa
politica que tinha carater voluntarista, emergencial e trabalho de qualquer um, segue agora um
novo processo. Nao sem dificuldades, mas amadurecido por um texto que parametriza a relagao
de trabalho dos profissionais e principalmente o atendimento dos usudrios. E ndo faltam razdes
para ndo fazer concurso, nao garantir equipes de referéncia, para nao sair da condi¢do precaria
do trabalho de muitos servigos. Em setembro de 2007, o CNAS expediu resolu¢ao na qual
recomenda ao MDS a instituicdo, até fevereiro de 2008, da Mesa de Negociacao da NOB-RH/
SUAS. Trata-se de um impulso na implantagao da NOB-RH/SUAS.

Um salto qualitativo na relacdo do CNAS com a sociedade atende pelo nome de Sistema
de Informag¢do do Conselho Nacional de Assisténcia Social (SICNAS web). Esse sistema
oferece consulta pela Internet da situacdo da rede socioassistencial, dando transparéncia a
certificagdo, agilidade na solicitagdo de documentos e uma integragdo com todos os demais
sistemas da Rede SUAS. Trata-se de um projeto que demandou investimento expressivo €
¢ um importante mecanismo para efetivacdo do controle social. O SICNAS também acata
as determinagdes do Tribunal de Contas da Unido emanadas no Acordao n°. 2.066/2006 do
TCU. O sistema informatizado esta em funcionamento desde maio de 2007, com implantagao
gradativa, e em breve servira também aos conselhos municipais para que estes fornecam
informagdes como as relativas as inscricoes de entidades.

O Plano Decenal, expresso em suas metas nacionais aprovadas pelo CNAS, vai muito
além de um Plano da Assisténcia Social. Trata-se de um planejamento de longo prazo que
dard a assisténcia social institucionalizacao de politica de Estado, ultrapassando a condigao de
programa de governo. O Plano Decenal € conquista do controle social, decisao de conferéncia
proposta pelo o6rgao gestor, discutido com a sociedade com maior compromisso de afastar da
assisténcia social as ac¢des 1soladas e descontinuadas.

O CNAS deu passos no trabalho integrado com outros conselhos. O desafio da
intersetorialidade efetiva-se pela relagdo com outros setores e no caso do CNAS, também com
conselhos. O destaque cabe ao Plano Nacional de Promocao, Protecdo e Defesa do Direito
de Criangas e Adolescentes a Convivéncia Familiar ¢ Comunitaria (PNCFC), aprovado
juntamente com o Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do Adolescente (CONANDA),
em dezembro de 2006. Este tema integra o programa das Conferéncias da Assisténcia Social
e da Crianga e do Adolescente, em 2007, numa clara orientagdo de trabalho complementar
entre conselhos.

4. DESAFIOS

As gestoes recentes do CNAS estdo inseridas no contexto virtuoso que se instalou
na assisténcia social nos ultimos anos com a consolidagao do SUAS. Todo circulo virtuoso
mantém-se por um periodo, quando entao cessa. Para os momentos que seguem serd importante
assegurar a manutencao das conquistas de um periodo favoravel. Isto exige que o papel do
CNAS esteja bastante arraigado na estrutura do SUAS e que mais alguns avancos possam
acontecer ainda neste momento

O Controle Social ndao deve esmorecer. Com os recentes avangos, cabe um esforco
redobrado para afastar sentimentos de acomodagdo ou conformidade. A vontade politica do
governo por si s6 nao garante um controle social de qualidade. Por esse motivo, governos que
defendem o controle social devem atuar fortemente na criacao de bases para a sustentabilidade
deste mecanismo do sistema e a sociedade civil ndo pode prescindir de seu papel de controle
e fiscalizacao por se sentir representada nos seus governantes.
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O direito de participagdo dos representantes da sociedade civil e também daqueles de
governo pode ser aprofundado para consolidar os avangos. A figura dos conselheiros, existente
nas leis complementares a Constituicao de 1988, ainda nao esta visivel nos or¢amentos, razao
pela qual ha dificuldades praticas para o exercicio da fungdo, mesmo com o enquadramento
destes como agentes publicos, conforme disposto no artigo 2°da Lei n°. 8429/1992. Esta
tem viabilizado, por exemplo, os deslocamentos em nivel federal, mas estados e municipios
ainda contam com dificuldades para esse enquadramento. Garantir condi¢cdes dignas de
deslocamento, compensagdes aos conselheiros usuarios que ultrapassem a diaria de gastos,
sdo temas que ainda requerem uma parcela de concessao.

O usuario, por exemplo, desafio de participagdo colocado na PNAS, fica limitado por
essas questdes concretas. Todos sabemos que ¢ a participagao do usuario que proporcionara
a traducdo das diversas politicas em adequacgdes necessarias quer seja de programas, projetos
e/ou beneficios. Falar densamente em intersetorialidade se interliga a necessidade de sair do
discurso do direito de participar, criando condigdes objetivas para tal.

O papel da rede socioassistencial formada por entidades e organizagdes nao
governamentais requer novas definicdes. O CNAS realizou consulta ptblica para elaboragao
da Resolugdo n°. 191/2005 que disciplina sobre as entidades e organizacdes de assisténcia
social. Enquanto se aguarda a transformacao desta em decreto presidencial, a demora traz
dificuldades que ultrapassam os esfor¢os e avangos internos.

Em setembro de 2006, inclusive, o CNAS discutiu uma minuta de decreto para
certificacdo de entidades, que acabou ndo sendo publicada. No campo da certificacdo quase
nada ocorreu desde a publicagdo da LOAS. Alias, cresce a incompreensao que atinge os
ministérios envolvidos, em especial os da Previdéncia Social e da Fazenda, o Ministério
Publico, e o Tribunal de Contas da Unido. O risco principal € que com o marco regularizador
bastante vulneravel comecem a ser atingidas as entidades que mais zelosamente prestam
servicos, com o risco de estas deixarem de atuar. A sociedade ndo consegue separar entidades
que atuam com seriedade daquelas que sdo citadas em escandalos. As entidades e o proprio
CNAS sdo postos como o marisco. Os esfor¢os e avangos internos - mais gente, reformulagao
de resolugdes, de sistematica de trabalho - ndo possuem o conddo de alterar a situacao posta.
Neste campo, por maiores que sejam as discussoes, ha um problema politico que necessita ser
resolvido, que foge da algada direta do conselho.

5. EM SINTESE

Por oportuno, destacamos que ¢ pela mobilizacao social que a assisténcia social definiu os
contornos de sua atual atuagdo. A LOAS, aprovada no Congresso em 1993, deve-se em grande
medida a mobilizacdo de militantes que resolveram enfrentar as medidas assistencialistas,
descontinuadas, oportunistas que atendiam pelo nome de assisténcia social para propor uma
nova logica. O itinerario até o SUAS, o sistema descentralizado e participativo de fato, possivel
apenas 10 anos apos a LOAS, decorre de uma conferéncia extraordinaria, a [V Conferéncia da
Assisténcia Social, que decidiu pela sua criacao.

Com as condigdes politicas favoraveis instala-se um movimento regulador e a busca
pelo reconhecimento, de fato, desta politica publica. A assisténcia social, confundida com o
improviso, passaa ceder seu espaco para aquela do planejamento, da integracao e da otimizagao
de recursos. No papel central dos ultimos avangos, acolhendo a mobilizacao social, esteve
sempre o Conselho Nacional de Assisténcia Social convocando as conferéncias, aprovando os
documentos reguladores, apos ampla discussdo com a sociedade brasileira. Enfim, buscando
desafios para projetos ousados, como o Plano Decenal.
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XIII - O CONTROLE SOCIAL DA ASSISTENCIA SOCIAL:
LIMITES E POSSIBILIDADES!

Edval Bernardino Campos?
1. INTRODUCAO

O modelo de assisténcia inscrito na Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS),
Lei n°. 8.742 de 07 de dezembro de 1993 e efetivado pelo Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS), tem na participacao da sociedade civil uma de suas diretrizes estruturantes.
Diferente da tradigdo assistencialista que estava condicionada a forte presenca executiva da
sociedade, o modelo em construgdo se estrutura enquanto politica piblica gerida e financiada
sob a responsabilidade primaz do Estado. Essa modalidade assistencial reserva a sociedade
civil atribuigdes politicas mais notaveis, destacando-se dentre elas o controle social das agdes
governamentais em todos os niveis (LOAS, art. 5°).

A hipdtese que estrutura as reflexdes deste artigo considera que o controle social, enquanto
um conjunto de agdes e praticas socio-politicas da sociedade civil, com vistas a influenciar
nas agendas governamentais, a fiscalizar a execugdo das atividades e a gestdo dos recursos e
a construir um novo ethos no ambito da assisténcia social, ¢ um desafio possivel mediante o
atendimento de duas pré-condigdes: a existéncia de governos democraticos € a presenga de uma
sociedade civil organizada e motivada para o interesse publico. A participagao da sociedade civil
¢ um dos fundamentos desse modelo de assisténcia social, o qual exige a constitui¢ao de conselhos
(instancias organizadas de forma paritdria entre governo e sociedade civil) e os investidos de
prerrogativas decisorias. Nesse sentido, o papel da sociedade civil adquire proeminéncia, posto
que, a ela, por meio dos referidos conselhos, ¢ assegurada a competéncia legal para o exercicio
do controle social sobre as acdes do governo no campo assistencial de sua jurisdicao.

2. AS DIMENSOES DO CONTROLE SOCIAL

O exercicio do controle social diz respeito a um conjunto de agdes de natureza
socio-politica expresso em um processo complexo que contempla trés dimensodes distintas
e indissociaveis: a politica, relacionada a mobilizagdo da sociedade para intervir nas
agendas do governo; a técnica voltada para a fiscalizagdo da gestdo dos recursos para a
avaliacdo das a¢des governamentais e para a discussao, inclusive, do grau de efetividade
destas na vida dos destinatarios e a €tica, por associar gestdo participativa a construcao
de novas relacdes sdcio-politicas e econdmicas fundadas nos ideais da solidariedade, da
soberania e da justica social.

2.1 A DIMENSAO POLITICA

Como processo politico, na dire¢ao ja destacada, o controle social investe os atores da
sociedade civil de prerrogativas para intervir propositivamente na agenda do governo.

Em tese, ou do ponto de vista puramente tedrico, o controle social integra um processo
de gestao democratica no qual as politicas sociais, dentre elas a politica de assisténcia social,
sdo objeto e objetivo do interesse publico.

1 Este artigo estd elaborado em grande parte, sobre argumentos contidos em meu trabalho de pds-gra-
duagdo em ciéncia politica, defendido junto ao Instituto Universitdrio de pesquisa do Rio de Janeiro (IUPERIJ).
2 Presidente do Conselho Regional de Servigo Social 1* Regido (CRESS-PA); Coordenador do Curso de

Servigo Social da Universidade da Amazonia (UNAMA); Assistente Social da Secretaria de Estado de Assistén-
cia e Desenvolvimento Social (SEDES).
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Desse modo, o controle social como processo politico pressupode, de um lado, a existéncia
de governantes democraticos estimulados ao partilhamento do poder com a sociedade civil e
instados a construcdo de canais de participacao e de instrumentos institucionais que favoregam
o protagonismo da sociedade nos assuntos de interesse publico; e de outra conjectura,
igualmente, a existéncia de uma sociedade civil mobilizada, consciente, politicamente ativa e
também motivada para o interesse publico.

A realizacdo regular de Conferéncias de Assisténcia Social, em todo Brasil, faz parte
desse processo de constru¢ao de agendas/compromissos publicos. Esses eventos oportunizam
a sociedade civil a se pronunciar, no &mbito de sua competéncia, sobre as a¢gdes desenvolvidas
pelos governantes e também sobre as novas prioridades que deverdo compor a agenda
governamental. Por tal singularidade sdo, pois, novos espacos para o agir politico.

2.2 A DIMENSAO TECNICA

Nesta dimensdo, o controle social ¢ identificado como processo técnico, um conjunto
de saberes, competéncias e habilidades para o exercicio da fiscalizacdo sobre as acdes
governamentais. Nesse processo, a fiscalizagao pode ocorrer em diferentes dominios merecendo
maior destaque para o acompanhamento da gestao dos recursos financeiros e para a avalia¢ao
sobre a qualidade dos servigos prestados e sua efetividade na vida dos beneficidrios.

O controle social, enquanto fiscalizagdo da gestao dos recursos, pressupde conhecimentos
especificos das areas de administragdo e de contabilidade. A habilitagdo para o exercicio desta
competéncia, pelas observagdes que temos, ¢ a matéria mais requisitada para os programas de
capacitagcdo de conselheiros. Todavia, faz-se necessario investir na fiscalizagdo da qualidade
das acdes desenvolvidas. Avaliar seus resultados, apreciar as mudangas operadas ou ensejadas
na vida dos usuarios. Avaliacdo de resultados ndo se confunde com o simples processo de
ponderacdes sobre o cumprimento de metas e a adequada aplicagao dos recursos. Envolve
uma dimensao mais substantiva que autoriza a continuidade dos trabalhos desenvolvidos ou,
ao contrario, recomenda a redefinicdo de objetivos e metodologias.

2.3 A DIMENSAO ETICA

Uma terceira dimensdao do controle social é de natureza ética, no sentido da
constituicdo de perspectivas de um futuro capaz de reduzir desigualdades e promover
justica social. O compromisso com “o combate as iniqiiidades sociais, mais do que um ato
de eficacia administrativa, constitui uma responsabilidade moral, que nenhum governo
sério deve abdicar” (PEREIRA, 2001, p. 220, grifo do autor) e do qual a sociedade civil
nado pode prescindir.

O exercicio do controle social deve considerar participativos os aspectos ¢€ticos
e pedagogicos dessa experiéncia, com vistas a formar cidaddos mais empenhados e
comprometidos com um projeto civilizatério. A gestdo democratica da assisténcia social,
que tem na participacdo da sociedade civil, nos processos de formulagdo das politicas e
na fiscaliza¢do das agdes seus tragos mais inovadores, precisa afirmar, reiteradamente, os
compromissos dessa politica com a constru¢ao da cidadania aos seus usuarios. Cabe destacar
que a cidadania afirma-se no reconhecimento e na efetivagao plena de direitos civis, politicos
e sociais e se robustece na afirmagdo da liberdade, na igualdade de oportunidades e no
pertencimento integral a sua sociedade.

A convicgdo de pertencimento a uma comunidade de semelhantes ¢ um valor ético
insuprivel para a constru¢ao de uma sociedade fundada na justi¢a social. Como afirma Nogueira
(2004, p. 121), “a gestdo participativa associa-se a um Estado mais aberto a dindmica social,
mais democratico € mais competentemente aparelhado para auxiliar as comunidades a se




autogovernarem”. O exercicio do controle social em sua dimensdo ética ndo esta dissociado
do projeto de constru¢do de uma sociedade fundada em relagdes sociais propiciadoras da
emancipa¢do humana.

3. OS LIMITES PARA O EXERCiCIO DO CONTROLE SOCIAL

Considerando os condicionantes deste artigo destacaremos alguns fatores que julgamos
apresentar constrangimentos ao desempenho do controle social por parte dos conselheiros,
a saber: a baixa adesdo governamental a esse empreendimento democratico, a fragil
representatividade da sociedade civil; e a insuficiéncia dos instrumentos legais disponiveis
ante a ancestral cultura assistencialista.

3.1 A BAIXA ADESAO GOVERNAMENTAL

Do ponto de vista historico e empirico as duas pré-condigdes que estruturam nossa
hipotese inexistem no Brasil. Do lado dos governantes, mesmo considerando a existéncia
de importantes inovagdes na gestdo publica e principalmente na esfera municipal com as
experiéncias de orcamento participativo, o predominante ¢ a existéncia de governantes
tradicionais. Ainda predominam gestores centralizadores, alguns autoritarios; outros muitas
vezes questionaveis no requisito da probidade administrativa e poucos disponiveis ao didlogo
com os segmentos sociais com opinides diferentes ou discordantes.

No campo especifico da politica de assisténcia social os governos, em particular os
do ambito da municipalidade, tém uma postura quase sempre negligente e desdenhosa em
relagdo a essa area, reconhecem-na como atividade de segunda classe reservada ao espago do
nao-politico, da caridade, do voluntariado ¢ do dominio doméstico.

O ndo reconhecimento da assisténcia enquanto direito social e como politica publica
destinada a atender demandas coletivas dos segmentos sociais pauperizados gera Obices
consideraveis ao controle social, pois sendo processo de natureza politica, o exercicio
dessa prerrogativa somente terd lugar nos espacos socio-politicos que dao exterioridade aos
interesses conflitantes. O comportamento negligente, que sob o manto da caridade desdenha
dos direitos sociais, tenta desqualificar politicamente o campo assistencial ndo reconhecendo
sua relevancia civilizatoria. Desta forma, opera e atenta contra o interesse publico.

A inobservancia por parte da maioria dos gestores as deliberacdes, mesmo que
propositivas, das Conferéncias de Assisténcia Social, seja por inexperiéncia administrativa
ou por desprezo as diretrizes consignadas na Constituicdo e na LOAS, representa a
afirmacgdo da gestdo tradicional, tecnocratica e algumas vezes autoritaria, sobre a gestdao
fundada no ideal da democracia participativa. Nas dinamicas tradicionais de gestao ¢
possivel contemplar a participagdo social. O controle social, no entanto, ndo terd lugar em
tais dindmicas de governo.

E possivel apontar, ainda, enquanto obstaculos ao exercicio do controle social a
inexisténcia, nos conselhos, de um quadro de profissionais habilitados e politicamente
independentes do Poder Executivo. Um conjunto de técnicos sob a coordenagdo do conselho
e designados para o trabalho de assessoramento dos conselheiros; a irregularidade das
informagdes relativas a gestdo dos recursos e das a¢des desenvolvidas pelo Executivo na area
assistencial. A maioria dos gestores ndo apresenta com pontualidade os relatorios contabeis
a apreciacdo dos conselhos; o insatisfatorio investimento na qualificacdo dos proprios
conselheiros para o exercicio das suas atribui¢des e a persistente auséncia dos representantes
governamentais nas atividades dos conselhos.




3.2 A FRAGIL REPRESENTATIVIDADE
DA SOCIEDADE CIVIL

Adécadade 1980 ¢ emblematica para a histériarecente do nosso pais. Se porum lado assinalou
o envolvimento da sociedade civil em um notavel empreendimento civico, a redemocratizagao;
por outro marcou uma inflexao na trajetoria das entidades comunitarias. Essa mudanga de rota fez
com que muitas daquelas entidades declinassem do carater de representacdo socio-politica e da
condi¢ao de instrumentos de mobilizagdo, indispensaveis para conferir visibilidade as demandas
urbanas das populagdes mais pobres, € se converteram em meras organizagdes prestadoras de
servico. Essa inflexdo alterou a natureza dessas organizacdes com tal radicalismo que, nos dias
atuais, um niimero expressivo delas tem o seu funcionamento e a sua vida social condicionados ao
repasse de recursos financeiros conveniados com entes governamentais. Essa mudanga profunda
redundou no esvaziamento da representatividade sdcio-politica desse segmento.

O tecido que compde a rede nao-governamental da assisténcia social € marcado, de forma
predominante, pelas entidades que desenvolvem atividades assistenciais, merecendo destaque
as agremiagdes confessionais, filantropicas e comunitarias. As organizagdes representativas
dos trabalhadores e, em particular daqueles com atuag@o no setor, sdo minoritarias. Em muitos
conselhos municipais ndo estdo presentes por absoluta auséncia de expressdo associativa. E
desta base organizativa que sdo eleitas as representacdes da sociedade civil para comporem
os Conselhos de Assisténcia Social, nos trés niveis de governo.

Indiscutivelmente a auséncia dos trabalhadores da assisténcia social nos espacos dos
conselhos concorre para a despolitizagao de tais arenas, reduzindo-as a meras camaras de
prestadores de servigos assistenciais governamentais e ndo-governamentais. Dessa forma,
esvaziados de representatividade politica desde sua constituicao, tais conselhos nao se
credenciam para exercerem protagonismo na constru¢cdo de novos modelos de gestio publica.
Tendem a se converter numa instancia administrativa de corte puramente burocratico.

Fato inegédvel e preocupante € a precaria participacdo dos usudrios nos espagos dos
conselhos. Esse grupo social, representado por meio de uma espécie de delegagao incondicional,
caracteriza-se pela autodelegacdo de representatividade politica por parte de diretores de
entidades prestadores de servigos assistenciais. Parte desses dirigentes, mesmo esvaziados de
uma base social que os autorize representatividade, ao serem eleitos para os conselhos enquanto
representantes da sociedade adquirem credenciais legais para participarem das interlocugdes
politicas da assisténcia social. A condi¢@o de conselheiro lhes confere autoridade, mesmo que
destituidos de uma base social organizada. Neste caso, falam e votam pelos usuarios, porém,
ndo os representam efetivamente.

A autodelegacgao decorre de dois fatores principais: o primeiro diz respeito a auséncia de
interesses e atores concorrentes na propria organizacao da sociedade civil que o conselheiro
representa, posto que a sua titularidade parece inata; e o segundo devido a populacao atendida
pelas organizagdes assistenciais serem compostas por um estrato social basicamente ocupado
com a sobrevivéncia e sem ambicdes de futuro. Os assistidos por tais organizagdes nao
questionam ou negam tal delegacdo. A auséncia dos usudrios nos espagos dos conselhos ¢
naturalizada pela for¢a da mesma cultura que naturaliza a pobreza.




3.3 A FRAGILIDADE DOS INSTRUMENTOS LEGAIS E A
FORCA DA TRADICAO

A gestao participativa para ser bem sucedida precisa estruturar-se em bases institucionais
robustas que assegurem aos cidaddos instrumentos legais para exercerem soberania na relagdo
com o governo. Mesmo considerando os relevantes avangos consignados na LOAS observa-se,
entretanto, que o formato dos conselhos e a legislagdo disponivel para parametrizar o controle
social limitam acentuadamente o agir das organizacdes da sociedade no desafio para fiscalizar
as acdes governamentais no interior da assisténcia social. Esses limites sdo identificaveis em
diferentes dimensdes do controle social, inclusive na dimensdo administrativa que por seu
carater rotineiro ¢ a mais tangivel para este mister. Mesmo no campo gerencial a maioria dos
conselhos nao tem merecido a aten¢do dos gestores para enviarem, com regularidade e tempo
habil, os relatérios de gestdo e as prestacdes de contas relativas aos recursos destinados a
assisténcia social.

O agir limitado da sociedade civil nos espagos dos conselhos e na dire¢do do controle
social, por um lado, decorre de uma multiplicidade de fatores presentes na estrutura
fortemente hierarquizada do Estado; nas formas tradicionais de governo que operam em
sua maioria como autarquias impermeaveis as vozes da populacdo pobre; na cultura da
sociedade que naturaliza a delegagdao quase incondicional dos poderes aos governantes; na
tradicdo das relagdes estruturadoras das praticas assistenciais ainda prisioneiras da caridade,
do favor e da filantropia.

Por outro lado, um exame mais pormenorizado da legislagdo que institui os conselhos
e lhes atribui competéncia deliberativa identificard que esta prerrogativa ndo ¢ de facil
realizagdo, ndo ¢ auto-efetivavel. E preciso considerar nesta analise, em primeiro lugar, que
as deliberacdes dos conselhos ndo tém poder vinculativo, ou seja, ndo dispdem de forca legal
para obrigar o governo a cumpri-las’; em segundo lugar, a legislagdo em vigor nio estabelece
mecanismos de sangdes que facultem aos conselhos punirem os governantes em suas eventuais
faltas ou negligéncias; em terceiro lugar, a composi¢ao paritaria dos conselhos, entre governo
e sociedade civil, tende a minimizar as chances da sociedade para aprovar matérias contrarias
aos interesses governantes.

Sem a garantia de instrumentos legais a gestao participativa, nas condigdes previstas
no sistema de assisténcia social brasileiro, pode significar para a sociedade civil uma aposta
politica de resultados profundamente incertos. Nesse sentido, a participagdo nessa aposta tem
ensejado perspectivas distintas, até polarizadas, envolvendo tanto posturas otimistas quanto
atitudes mais céticas de profunda indiferenga com essa arena de participagdo politica.

4. AS POSSIBILIDADES DO CONTROLE SOCIAL

Eindiscutivel queaconstru¢iode valoressociais, identificados comauniversalidade
de justiga social, pressupoe a superacao de relagdes sociais que naturalizam e justificam
a pobreza e a miséria para, em seu lugar, investirem na constru¢do de uma sociedade
democratica e na existéncia de um estado de direito, fundado na divisdo de poderes, na
legalidade da administracao, no império da lei e na garantia dos direitos e liberdades
fundamentais (VIEIRA, 2004).

3 Este assunto é polémico no interior dos proprios conselhos, pois a LOAS estabelece como dever do
gestor prestar contas de suas atividades (art. 19). Nao obstante a determinagao legal, os gestores nos trés niveis
de governo (Federal, Estadual e Municipal) sdo negligentes. Mesmo assim, ndo ha registro de punic¢des por des-
cumprimento da lei.




O conselho deve ser compreendido como um lécus privilegiado por sua composigao
paritaria e pelo lugar institucional que ocupa, para o debate sobre os diferentes e
conflitantes interesses, demandas e objetivos presentes na sociedade e, em especial,
entre os grupos que atuam na area da assisténcia social. Mesmo sendo um espago
concebido para o debate, o conselho nao pode ser confundido como uma arena que
privilegia as polaridades e o conflito dos interesses manifestos, em prejuizo da busca
de consensos. A funcdo institucional do conselho ndo ¢ a produg¢ao de impasses, mas
a busca de identidades e entendimentos em torno de projetos, programas e estratégias
adequadas ao melhor atendimento dos destinatarios da assisténcia social.

O conselho ¢ um espaco privilegiado para o debate dos interesses em disputa.
A participacdo dos atores governamentais € ndo-governamentais deve exponenciar
sua capacidade para a exteriorizagdo do interesse publico. A explicitagdo democratica
dos interesses em conflito concorre para, por meio de didlogos, encontrar os pontos
de identidade necessarios a constru¢ao de uma agenda comum. Por isso mesmo, este
espaco nao pode ser compreendido como uma instancia para a produ¢ao de impasses ou
conchavos, mas enquanto ambiente justificado para a busca de entendimentos em torno
de programas sociais adequados ao atendimento dos destinatarios da assisténcia social.
Essa ¢ uma destacada competéncia do conselho, pois a mais significativa dimensao do
controle social exercida pela sociedade civil reside em sua capacidade de influir na
agenda governamental. A construcdo dialogada da agenda publica, conforme assevera
Aubert (2001), consiste em uma das virtudes da democracia participativa.

Do ponto de vista tedrico e politico os conselhos estdo vinculados ao ideal de
democracia participativa ou de democracia direta, cuja virtude mais exuberante ¢ o
envolvimento da sociedade nos assuntos do governo contribuindo, desta forma, para
restringir comportamentos autoritarios e centralizadores nos processos de formulagdo
de politicas e na gestao dos recursos publicos.

O sistema publico de assisténcia social fortifica-se com a participagdo ativa
da sociedade civil na interlocu¢do com o governo, aproximando os governados dos
governantes, eliminando o hiato provocado pela democracia representativa entre
o eleitor e o eleito, assegurando voz e visibilidade a sociedade civil nos espagos de
governo. (CAMPOS, 2003, p. 96).

O exercicio do controle social deve considerar participativos os aspectos éticos
e pedagogicos dessa experiéncia, com vistas a formar cidaddos mais empenhados e
comprometidos com o projeto civilizatorio, orientados pelos valores efetivos da
liberdade e da igualdade de oportunidades. A gestdo democratica da assisténcia social,
que tem na participacdo da sociedade civil nos processos de formulagao das politicas e
na fiscalizacdo das a¢des seus tragos mais inovadores precisa afirmar, reiteradamente,
os compromissos dessa politica com a constru¢do da cidadania enquanto um bem
universal. A participagdo social, conforme preconizava Rousseau (1997), tem entre
seus méritos a faculdade de propiciar aos cidadaos uma maior integragao socio-politica,
desenvolvendo em cada um a sensagdo de pertencimento a sua comunidade; assim
como, aumenta o valor da liberdade individual capacitando o individuo para ser senhor
do seu destino; e tem, ainda, a faculdade de tornar as decisoes coletivas mais aceitas
pelo conjunto dos individuos.

E importante ter presente que a experiéncia de controle social em construgio
na area da assisténcia ¢ bastante recente e, mesmo assim, vem possibilitando em
escala crescente o envolvimento da sociedade civil em uma area de politica social
até recentemente ausente da esfera publica. De outra forma, ndo podemos confundir
o exercicio do controle social no ambito de uma determinada politica, com a ambi¢ao




quase pueril de controle sobre as agdes gerais do governo ou sobre a economia capitalista.
Segundo Dagnino (2002, p. 300), ¢ importante considerar

[...] que os espagos de formulagdo de politicas
constituem uma das multiplas arenas em que se trava a disputa
hegemonica, numa guerra de posig¢oes onde agoes pontuais,
de menor escopo e significado mais imediato, podem vir a
se acumular molecularmente na direcdo de minar a ordem
social desigual e significar a expansdo gradual de um projeto
hegemonico alternativo [...]

Neste sentido cabe cotejar as experiéncias nos conselhos naperspectivada democratizagao
da gestao publica, da consolidacdo de canais de didlogo entre governo e sociedade e na
afirmacao de uma esfera publica plural.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Nao parece exagerado afirmar que a negacao ou a insatisfatoria disponibilizacao de
recursos para o funcionamento auténomo dos conselhos representa uma clara opgao para té-
los, tdo somente, enquanto requisitos legais, convertidos em meros aparatos burocraticos.

A constituicao legal de conselhos, a realizagao periodica e sistematica de conferéncias
e a existéncia de uma rede nao-governamental com atuacdo na area da assisténcia social
parecem nao significar condigdes suficientes para produzir alteragdes substantivas na gestao
da politica de assisténcia social, particularmente no que concerne ao exercicio do controle
social nos termos aqui discutidos.

Enquanto atividade de natureza socio-politica, o exercicio do controle social deve
considerar os aspectos é€ticos e pedagdgicos dessa experi€éncia participativa, com vistas
a investir na forma¢do de cidadaos mais empenhados € comprometidos com um projeto
civilizatdrio, orientados pelos valores efetivos da liberdade, da igualdade de oportunidades e
da emancipacao humana.

Em tese, o ideal que orienta a constitui¢do de tais conselhos estd comprometido com a
participacgao direta da sociedade nos assuntos de governo, destacando-se entre suas principais
virtudes a influéncia que a sociedade civil pode exercer na agenda do governo, em seu nivel
de jurisdi¢do; a aproximacgao entre governantes e governados, reduzindo, desta forma, o hiato
provocado pela democracia representativa entre eleitores e eleitos e, ainda, o envolvimento
da sociedade civil em assuntos de interesse publico que fortalegam os vinculos de integragao
social, a0 mesmo tempo em que estimula comportamentos cooperativos.

Parece razoavel afirmar que, tanto na dimensao tedrica quanto na perspectiva historica,
o controle social no ambito da assisténcia social € um desafio de realizacdo possivel.
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