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APRESENTACAO

Esta producao ¢ resultado de estudos vinculados ao projeto
de pesquisa’ “A centralidade da gestao no trabalho do assistente
social: um estudo a partir de demandas profissionais apresentadas
por orgaos gestores de politicas sociais publicas”, finalizada em
maio do presente ano, cujo objetivo era analisar, a partir de
demandas profissionais emergentes, particularmente no ambito da
atuagdo em drgaos publicos com a gestao de politicas sociais de
diferentes municipios da regiao da AMEPAR? como a gestao
configura a formacao e o exercicio profissional do assistente social.

O interesse em organizar esta publicagio foi sendo
amadurecido durante o processo de pesquisa perpassando
diferentes momentos: no nivelamento tedrico conceitual
envolvendo uma extensa pesquisa bibliografica; no planejamento
das agdes do grupo; nos debates e embates sobre a gestao das
politicas sociais nos governos progressistas e conservadores; nas
orientagoes de trabalhos de conclusao de curso (Tcc) e dissertagoes;
na construgdo coletiva dos trabalhos publicados nos eventos
nacionais e internacionais; na participacao nas bancas de defesas,
dentre tantos outros momentos. A riqueza do processo nos
demonstrou o quanto seria importante a socializacao dos
resultados dos estudos empreendidos.

A heterogeneidade @ do  grupo, @ composto  por
estudantes/pesquisadores iniciantes (discentes da graduacgdo em
Servico Social), e estudantes/pesquisadores mais experientes
(mestrandos/as e doutoranda/o do Programas de Pés Graduagao em
Servico Social), ambos da Universidade Estadual de Londrina,
contribuiu para compreendermos que as diferencas de pensamentos,

1 Esta pesquisa contou com recursos proveniente do Edital Universal 2016-CNPQ
2 Associagao do Municipios do Médio-Paranapanema. Criada em 1973, é uma
associacao constituida por vinte e dois municipios, localizados na regiao norte do
Parand no médio Paranapanema.



compreensoes da realidade e as experiéncias vivenciadas fortalecem
o debate suscitando novos questionamentos que se transformaram em
novos objetos de estudos.

Vale destacar que fazer pesquisa com parcos recursos
financeiros e institucionais, bem como com os limites pessoais
(divisao ou sobreposi¢ao de tarefas domésticas, profissionais e
académicas), os quais impossibilitam a dedicagdo exclusiva dos
pesquisadores aos seus estudos, torna-se um esfor¢o exaustivo.
Contudo, vivenciar os prazeres e angustias das descobertas do
grupo foi gratificante e demonstrou a importancia da pesquisa para
o amadurecimento e qualificacao profissional do assistente social.
Concordamos com Bourguignon (2005)° quando nos coloca que a
pesquisa, como parte constitutiva do Servigo Social, propicia o
exercicio de indagagao da realidade na busca de conhecimentos
que ultrapassem nosso entendimento imediato, com um fim
determinado e que fundamenta e instrumentaliza o profissional a
desenvolver praticas comprometidas com a mudanca significativa
da realidade das pessoas. Parte dos resultados das pesquisas,
sistematizadas nos quatros capitulos deste livro, poderao
contribuir para o debate e qualificagao do trabalho do assistente
social nas politicas sociais, considerando os limites existentes
quando as mesmas sao gestionadas por governos norteados por
principios neoliberais.

Em momentos tdao incertos, de desvelamento do
conservadorismo por parte significativa da sociedade brasileira e de
um governo ultraliberal, consideramos escolher como fio condutor
deste livro, o trabalho profissional do assistente social na Politica de
Assisténcia Social, uma forma de resisténcia e luta na defesa do projeto
profissional. Como bem nos coloca Boschetti (2018)*, sao tempos de

3 BOURGUIGNON, J A. A particularidade historica da pesquisa no Servigo Social.
(Doutorado) PUC de Sao Paulo, Sao Paulo, 2005. 340 p. https://tede2.pucsp.br/bit
stream/handle/17954/1/Tese%20Jussara%20Bourguignon%20PUC%202005.pdf.
Acesso. 02/11/2020.

4+ BOSCHETTI, I. (orgs). Expropriagao e Direitos no Capitalismo. (Apresentagao),
Sao Paulo, Cortez. 2018.



aprofundamento da relagdo entre expropriagao, destruigao de direitos
e constituigao de um tipo especifico de Estado Social no capitalismo
contemporaneo que, na defesa do ajuste fiscal que orienta a formagao
e alocagao do fundo publico, no Brasil, restringindo drasticamente o
investimento nas politicas sociais, expoe milhares de trabalhadores a
condigao de pobreza.

Esses desafios trouxeram para o grupo de pesquisadores a
necessidade de trilhar um caminho teodrico critico para
desembaracar os fios que atam o trabalho profissional,
particularmente nos espagos ocupacionais inseridos na Politica de
Assisténcia Social sob responsabilidade de um Estado permeado
pelo contra reformismo, como bem ressaltam Raichellis, Vicente e
Albuquerque (2018)°.

O livro foi planejado visando abordar dois grandes eixos que
circulam o fazer profissional do Assistente Social: ASPECTOS
CENTRAIS DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL QUE
NORTEAM O TRABALHO PROFISSIONAL e os ASPECTOS
CENTRAIS QUE NORTEAM A GESTAO DA POLITICA DE
ASSISTENCIA SOCIAL, que se desdobram em quatros capitulos.

O Capitulo de Silvio Redon, “POBREZA E EXERCICIO
PROFISSIONAL DO ASSISTENTE SOCIAL: A
PREPONDERANCIA DA CONCEPCAO GOVERNAMENTAL”,
discorre, essencialmente, sobre a articulagao de dois grandes eixos:
pobreza e exercicio profissional. Visa identificar quais as
implicagdes da concepgao de pobreza do assistente social para o
seu trabalho profissional. Como categoria socialmente produzida,
a pobreza é considerada como um dos elementos presentes na
realidade a ser analisada e interpretada pelo profissional para que
seja pensado seu plano de atuagao; portanto, considera o Servigo
Social nas suas dimensdes analitica e interventiva. Parte do
pressuposto que hd, no minimo, duas possiveis concepgoes de
pobreza que balizam o exercicio profissional: uma, que a concebe

5 RAICHELLIS, R. VICENTE, D. ALBUQUERQUIE, V. (orgs.) A nova morfologia
do trabalho no Servigo Social. Sao Paulo, Cortez, 2018. (Apresentagao)



enquanto expressao da “questdo social’, sendo necessario
apreender as engrenagens da sociedade regida pelo capital,
presente na formagao académica e; outra, expressa nas normativas
da Politica de Assisténcia Social (PAS), em que o significado de
pobreza se alinha com as ideias neoliberais, difundidas pelo Banco
Mundial como indutor de medidas de alivio a pobreza para os
paises em desenvolvimento.

A pesquisa revela que a concepgao de pobreza dos assistentes
sociais, que norteia sua intervencgao profissional, ¢ a contida na
PAS. Ha, portanto, uma relagao direta entre a apreensao dessa
categoria analitica e a atuagao do profissional de Servico Social; é
por meio dessa relagdao que foi possivel analisar as implicagoes de
uma sobre a outra. Em decorréncia dessa evidéncia, constatou-se
que as agdes do assistente social adquirem um cardter mais
imediato e fragmentado. Esse estudo se restringiu a esses
elementos, mas a atividade profissional e o cotidiano sao mais
complexos; portanto, nao se pode desconsiderar outros
condicionantes que incidem nas agdes do assistente social,
sumariados nas condi¢des objetivas de trabalho.

O capitulo “O CONSERVADORISMO E SUAS EXPRESSOES
NA ASSISTENCIA SOCIAL: PASSADO OU PRESENTE?”, de Tihara
Keli Maciel Siqueira Mantovani, busca retomar aspectos centrais do
conservadorismo em suas bases, desde sua origem, em meados da
Revolugao Francesa, relacionando elementos centrais do pensamento
conservador com a Politica Nacional de Assisténcia Social brasileira,
com especial aten¢do a centralidade a familia e ao familismo.

Inicialmente a autora resgata a histdria do pensamento
conservador, delimitando no contexto histérico suas fases: classica,
moderna e contemporanea, ou como podemos denominar também,
neoconservadora. O capitulo problematiza trés questdes centrais: o
que sdo as ideias conservadoras? Qual a sua origem? Qual a relacao
do pensamento conservador com a Politica de Assisténcia Social
brasileira?

As ideias conservadoras surgem em um momento de grande
transformacao na sociedade, em especial no periodo de transicao
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entre os regimes do Feudalismo para o Capitalismo; momento que
implicard em altera¢Oes nas relagdes sociais, econdmicas e politicas
da sociedade. Buscou-se retomar os principios e entendimentos do
conservadorismo desde o periodo cldssico, nos quais, destacamos
a defesa do feudalismo e institui¢des como a igreja, as associagoes,
a comunidade, a familia patriarcal, a moral, o direito a propriedade,
e a tradi¢do. Outro aspecto relevante se sucedeu ao entorno da
compreensdo dos conservadores, ainda no periodo classico, que a
caridade para as pessoas em situacao de pobreza nao deveria partir
do Estado, mas da prdpria comunidade (entidades, vizinhanca e
circulos de amizade).

Em sua fase classica e moderna, o conservadorismo tem como
seu principal representante o influente pensador e tedrico politico,
Edmund Burke (1729-1797), sendo reconhecido, ainda nos dias atuais,
como um dos principais pensadores a abordar essa tematica. No
periodo contemporaneo, com o advento das duas grandes Guerras
Mundiais e o contexto da Guerra Fria vao delimitar um novo tempo,
no qual as “novas” direitas irdo defender um Estado menos
interventivo, criticando o Estado de Bem-Estar Social em ascensdo e
com bases no pensamento Keynesiano. Nesse momento, as “novas”
direitas, que expressam o pensamento conservador por meio do
neoconservadorismo, se aliam ao neoliberalismo e reflete nas politicas
sociais do Brasil, com destaque para a Politica de Assisténcia Social,
que diante de um contexto de forte presenga filantrdpica, paternalista,
e assistencialista, mesmo respaldada pela Constituigao Federal de
1988, tem dificuldades para ser implementada no campo politico e
economico, sendo aprovada com muito engajamento dos
profissionais e movimentos sociais da época, contrariando os grupos
conservadores que permaneceram no Congresso Nacional e Senado,
mesmo ap0s o fim da Ditadura Militar de 1964.

A Lei Organica de Assisténcia Social — LOAS foi analisada em
dois momentos: na conjuntura do ano de 1993, quando a lei 8.742 é
aprovada e, apds o ano de 2011, com a implantagéo do Sistema Unico
de Assisténcia Social — SUAS, lei federal 12.435/2011, que alteraram
varios artigos do texto aprovado em 1993, dentre outras legislacoes;
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conjuntura diversa da primeira elencada, principalmente no que
tange a aspectos politicos, sob o Governo Federal e entdao Ministério
de Combate a Fome e Desenvolvimento Social - MDS.

Um aspecto a ser evidenciado da presenca do
neoconservadorismo, foi justamente a relutancia politica em se aprovar
a LOAS. Foram mais de 4 (quatro) tentativas até ser aprovado o texto
da lei 8.742/1993. O conceito de familia e a presenga do termo “mulher”
também foram aspectos analisados na LOAS. Por meio da andlise do
discurso, observou-se a inser¢ao desse termo relacionando com o
periodo historico, social e politico, conforme as alteragdes legais. As
politicas sociais do Brasil consideram as familias como parte da rede de
protecao social, responsabilizando-as pelos seus membros e eximindo
o Estado da responsabilidade de prover a “protegao social”. Esse
modelo de politica social ¢ denominado familismo.

No caso das familias em situacdo de pobreza, hd uma
“desprotecao” por parte do Estado, instituicao que deveria garantir
sua protegao, e a0 mesmo tempo, uma criminalizacao das familias que
nao cuidam dos seus membros. O familismo é abordado como uma
das expressoes do neoconservadorismo, culpabilizando as familias e
se faz presente no cotidiano da Politica de Assisténcia Social.

Em “A ORGANIZACAO DA POLITICA DE ASSISTENCIA
SOCIAL A PARTIR DA PERSPECTIVA FEDERALISTA”, Ana
Claudia Vieira Martins tem como objetivo problematizar a
municipalizagdo da gestdao da politica de assisténcia social pos-
redemocratiza¢do e implantagao do Sistema Unico de Assisténcia
Social - SUAS. Para tal, discorre sobre a organizagao da politica de
assisténcia social a partir da perspectiva federalista, introduzindo
brevemente o conceito de federalismo para apresentar a
particularidade do federalismo brasileiro, seguido da
demonstracao da base legal da municipalizagao que € determinante
para a configuragao desse pacto federalista. Por fim, reflete sobre a
municipalizagao da politica de assisténcia social a partir do Sistema
Unico de Assisténcia Social. O processo investigativo, de natureza
qualitativa, contemplou revisao bibliografica e pesquisa
documental. A revisdao bibliografica, base de sustentagdo desse
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estudo, buscou na teoria critica reconhecer o Estado brasileiro, seu
pacto federativo e sua organizagdao administrativa. A pesquisa
documental se debrugou nos marcos regulatérios da politica de
assisténcia social, com énfase na gestao, criando um desenho de sua
trajetoria até os dias atuais. Os resultados permitiram apreender
que pos redemocratizagao e intensificada a Politica de Assisténcia
Social, pds Suas, os municipios receberam um conjunto normativo-
legal que demanda uma qualificagao da func¢ao de gestao, indo de
encontro ao modelo gerencial do Estado brasileiro. A partir dos
dados levantados na pesquisa, conclui-se que o Suas, para além dos
desafios presentes na conjuntura socioecondmica e politica atual,
em que se vivencia uma regressao de direitos, apresenta ainda o
desafio de rever as particularidades do sistema a municipios de
pequeno porte 1.

Finalizando, Ana Cristina Gdis Fuentes apresenta o trabalho
“INTERSETORIALIDADE: UMA ESTRATEGIA DE GESTAO
VOLTADA PARA O APRIMORAMENTO DA PROTECAO
SOCIAL NA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL”. O objetivo
deste capitulo, é refletir sobre a intersetorialidade enquanto
estratégia determinante para o aprimoramento da gestao de
politicas sociais, sobretudo para a incorporagao de uma perspectiva
de integracao e integralidade da protecao social, com rebatimentos
especificos na gestao da Politica de Assisténcia Social. Para tanto, a
autora inicia apresentando aspectos fundamentais do debate sobre
protecao social e suas particularidades no Brasil; em seguida, faz
uma andlise historica sobre o processo de incorporacdao da
intersetorialidade na gestao das politicas sociais brasileiras, dando
enfoque a esse processo na Politica de Assisténcia Social e, por fim,
apresenta 0s principais elementos que consolidam a
intersetorialidade enquanto uma das principais estratégias de
gestdao que contribui para a qualificagdo da protecao social.

Foi com a consolidacdo do modo de producao capitalista, a
partir do século XIX, com o desenvolvimento da industrializagao e
urbanizagdo, bem como com a gradativa constituicio dos
trabalhadores como coletivo organizado, que o Estado avanga na
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implementagao de mecanismos de prote¢ao social, configurando,
assim, a emergéncia da politica social nas sociedades
industrializadas.

No Brasil, tendo em vista o desenvolvimento tardio do
capitalismo, a protecao social vai se estruturando simultaneamente
ao conjunto de iniciativas da sociedade civil de carater filantrépico
e vai se configurando inicialmente com carater seletivo. Os
primeiros mecanismos de prote¢ao implementados pelo Estado
tiveram como foco questdes previdencidrias e trabalhistas,
atendendo assim parte da populagao - os trabalhadores formais, de
modo particular maritimos e ferroviarios.

O desenvolvimento da protegao social no pais vai acontecendo
de forma lenta e gradativa e passa a ser potencializado a partir das
reinvindicagdes dos trabalhadores, em meados de 1970. A partir de
entdo, observa-se um avango organizativo da sociedade civil,
especialmente dos movimentos sociais na luta pela
redemocratizagdo e pela retomada do Estado Democratico de
Direito, sendo que essas lutas se estendem durante os anos de 1980,
culminando com a promulgacao da Constituicao Federal de 1988,
a qual estabeleceu a universalidade dos direitos sociais e a
implantacdao de um Sistema de Protecao Social.

O que se constata, contudo, é que, tao logo a Constituigao
brasileira de 1988 tenha sido promulgada, inicia-se um processo de
erosao do Sistema Publico de Protecao Social, caracterizado por
uma perspectiva de retracao dos investimentos ptiblicos no campo
social e pela crescente subordinagao das politicas sociais as
politicas de ajuste da economia, com suas restri¢gdes de gastos
publicos e uma perspectiva privatizadora e refilantropizadora,
decorrente dos preceitos neoliberais.

As propostas do Estado na esfera da protecao social voltavam-
se para situagOes extremas, sendo caracterizadas por um alto grau
de seletividade e focalizagao e direcionadas aos mais pobres dos
pobres, colocando-se na contracorrente da universalizagao de
direitos.
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Nesse sentido, a autora destaca que as politicas sociais as quais
materializam o os Sistemas de Prote¢do Social, sao produto do
tensionamento entre as classes. Ao mesmo tempo fruto de luta e
resisténcia popular e concessao do Estado, que se vé impelido a
desenvolver estratégias “anticrises”. Elas sdo responsaveis pela
materializa¢ao dos direitos historicamente conquistados, sejam eles
civis, sociais, culturais, todos, e sdo complementares na tarefa de
concretizar a protegao social.

Dai a importancia da intersetorialidade. Esta cumpre o papel
de aprimorar a protecao social numa perspectiva de integragao,
integralidade e de complementaridade entre os direitos sociais e,
portanto, entre as politicas publicas sociais, que no Brasil sao
geridas setorialmente.

Sobretudo a partir da promulgacao da Constituigao de 1988,
esse desenho setorializado de gestao das politicas sociais comeca a
ser problematizado teoricamente e surgem proposigoes integradoras
de praticas e saberes. Nesse contexto, a intersetorialidade ganha
destaque enquanto proposta de reconfiguracdo da agao estatal na
area social. Contudo, a incorporagao da intersetorialidade na gestao
das politicas publicas no Brasil foi se desenvolvendo a partir de uma
perspectiva restrita de concepcao e finalidade. Estamos falando
sobre a visao que tem origem nos preceitos neoliberais de gestao que
deram origem, a partir da reforma do Estado de 1990, ao Modelo de
Gestao Gerencial.

Nessa perspectiva - cuja preocupagao esta centrada na questao
da otimiza¢do de recursos humanos e financeiros - a
intersetorialidade contribuiria apenas para combater a ineficacia
das politicas sociais, buscando uma melhor alocagao do gasto
social. Essa foi a concepcao sobre intersetorialidade predominante
que acompanhou todo o processo de incorporacao dessa estratégia
de gestao nas politicas publicas no Brasil e ndo numa perspectiva
mais abrangente tendo a integracdo e a integralidade da protegao
social como foco.

No que se refere especificamente a Politica Publica de
Assisténcia Social, fica evidente que no ambito das normativas na
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area houve um avango histdrico significativo no que se refere a
incorporagao do paradigma intersetorial.

Contudo, ainda é predominante no ambito desta politica,
iniciativas ~ pontuais,  caracterizadas pela  ldgica da
emergencialidade, focalizada no enfrentamento a pobreza. Assim,
a implementac¢do de uma perspectiva mais abrangente que tenha
como objetivo central a Protecdao Social Integral, contemplando
mecanismos mais preventivos de situagoes de desprotegdo social,
tem ficado prejudicada.

O estudo leva a autora a constatagao de que a implementagao
de um processo de concertagao intersetorial tem como desafio
cotidiano o tensionamento do Estado no sentido da universalizacao
dos direitos sociais e qualificagao de suas ofertas. Se, por um lado,
as politicas sociais atualmente possuem um aparato juridico
fundamental e um arcabougo tedrico cada vez mais amplo, que lhes
subsidiam quanto ao entendimento sobre a importancia da
intersetorialidade para a qualificacdo de suas ofertas e para o
atendimento integral das necessidades de seu publico, por outro,
ndo encontram estruturalmente as condi¢des necessdrias para a
implementagao de uma concertagao intersetorial entre elas.

Constata-se ainda que mesmo com avangos no que se refere a
integracao das politicas publicas, a intersetorialidade nado sera
capaz de promover a superacao total da fragmentacao das politicas
publicas, uma vez que essa também se reproduz cotidianamente.
Contudo, o exercicio consertado numa perspectiva intersetorial
entre as politicas sociais, certamente contribuird para a elevagao da
protecao social a patamares mais efetivos, a medida em que se
organiza a partir de objetivos comuns construidos entre os setores,
produzindo assim sinergias que favorecem a integracao e a
integralidade da protecdo, em prol do interesse publico.

Nesse sentido, a partir da compreensao da protecao social
numa perspectiva de integracao e integralidade, a autora defende
a intersetorialidade como estratégia fundamental para o seu
aprimoramento. A intersetorialidade nao propde a extincao dos
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setores e sim a superagao da fragmentacao entre eles, um novo
modo de conceber e executar a politica publica.

Essa integracao com foco na superacao da fragmentagao se
traduz, normalmente, como articulagao de saberes e experiéncias
na identificagdo de problemas, na tomada de decisao, no
planejamento e execugao de politicas sociais. O processo de
concertagao intersetorial pode propiciar também mudangas de
conceitos, de valores e de relagOes institucionais, promovendo
avangos na prestacao de servigos. Pode promover ainda “novas
culturas” pautadas no diadlogo, na reflexdao e andlise critica da
realidade, no reconhecimento da origem multifacetada dos
problemas sociais e no fortalecimento da compreensao das politicas
publicas enquanto viabilizadoras de direitos sociais. Nessa
perspectiva, a intersetorialidade se aplica a finalidade da protecao
social que ¢ a de proteger socialmente os membros de uma dada
sociedade, sobretudo aqueles que estao expostos a pobreza e as
vulnerabilidades e riscos decorrentes da exclusao e desigualdade
social, ptblico alvo da Politica de Assisténcia Social.

Ao finalizar esta apresentagao compartilhamos nosso desejo
de que as reflexdes que ora apresentamos, resultado de uma
conquista coletiva de profissionais comprometidos com o Servigo
Social, possam trazer um pouco de luz em tempos obscuros nos
quais estamos vivendo.

Eliane Christine Santos de Campos

Organizadora
Dezembro, 2020.
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PARTEI

ASPECTOS CENTRAIS DA POLITICA DE
ASSISTENCIA SOCIAL QUE NORTEAM O
TRABALHO PROFISSIONAL






1

POBREZA E EXERCICIO PROFISSIONAL DO
ASSISTENTE SOCIAL:
A PREPONDERANCIA DA CONCEPCAO GOVERNAMENTAL

Silvio Redon!

INTRODUCAO

Presente em escala global e em indices perturbadores que
desafiam nosso sentido de humanidade, a pobreza ¢ tema de
muitas elaboragdes conceituais e controvérsias, de disputas
politicas e enfoques académicos. Sob diferentes, e até divergentes
prismas, a pobreza se coloca como alvo de governos e instituigoes
internacionais, em um amplo e incansdvel movimento de
estatisticas, dados, projecdes e formas de enfrentamento.
Particularmente no Brasil, a ascensao da Politica de Assisténcia
Social (PAS) a condicdo de politica de Estado foi um fator
determinante para incluir, sob a responsabilidade e protecao
estatal, um amplo contingente populacional relegado a sorte da
caridade e filantropia, ja que excluido dos canais de protecao social
estritamente vinculados a figura do trabalhador formal.

Para o Servigo Social brasileiro, a pobreza é concebida como
uma das expressoes da “questdo social”, inerente a forma social da
producao capitalista, produzida e reproduzida pelo crescimento
exponencial do progresso capitalista, devido a constante
introducdo de novas tecnologias e, também, pelo -carater
explorador do capital sobre o trabalho assalariado, marcando a
contradicdo de nossa época. Por outro lado, a concepgao de pobreza

! Mestrado com bolsa Capes.
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da PAS, expressa em seus marcos regulatorios, traz uma
perspectiva neoliberal, que se estreita ao debate dos organismos
internacionais que se forjam enquanto indutores de agdes e
politicas voltadas ao seu enfrentamento nos paises em
desenvolvimento. Duas perspectivas antagonicas, mas que fazem
parte do cotidiano dos assistentes sociais; uma pela formacao
académica e, outra, presente nas normatizagoes e orientagdes que
balizam seu trabalho.

Esse texto, que integra e expoe os resultados de uma pesquisa
de mestrado? tem por objetivo analisar, a partir da concepgio de
pobreza dos assistentes sociais, as implicagoes para o exercicio profissional.
Para tanto, se coloca imprescindivel evidenciar o conceito de
pobreza na PAS, considerando a conjuntura politica e sua
determinagao para as politicas ptblicas sociais, além de identificar
a concepcao de pobreza dos assistentes sociais, considerando a
influéncia das duas possibilidades acima mencionadas e, a partir
disso, analisar as implicagdes para seu exercicio profissional. A
metodologia utilizada ¢ a revisao bibliografica, pesquisa
documental e a pesquisa de campo. Para isso, essa exposigao esta
dividida em trés topicos: em A pobreza vista de cima: o neoliberalismo
e sua interface com o Banco Mundial, destacamos os principais pontos
para a compreensao do neoliberalismo como ideologia mundial,
mas considerando suas particularidades nos paises tidos como a
periferia da economia capitalista. Nesse momento também serd
abordado, brevemente, o entendimento de pobreza pelo Banco
Mundial (BM), descrita em seus relatérios oficiais ao longo das

2 A dissertagao de mestrado, intitulada A concepgio de pobreza do assistente social e as
implicagdes para o exercicio profissional, foi defendida em banca em julho de 2019, pelo
Programa de Pés Graduagao em Servigo Social e Politica Social da Universidade
Estadual de Londrina, sob orientagao da Prof. Dr.? Eliane Christine Santos de Campos.
A pesquisa foi aprovada pela pelo Comité de Etica em Pesquisa Envolvendo Seres
Humanos da Universidade Estadual de Londrina, respeitando as orientagdes e
exigéncias da Resolucao n° 466/2012, do CNS. Disponivel em: http://www.
bibliotecadigital.uel.br/document/?code=vtls000226928.
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décadas e sua incidéncia politica sobre os paises em
desenvolvimento.

No segundo item, A concepgio de pobreza expressa na Politica de
Assisténcia Social, o estudo centrou esforgos nessa problematizacao,
mas priorizando a Protecao Social Basica; o CRAS é considerado a
porta de acesso para a rede de protecdo da assisténcia social, sendo
estruturado nos territorios, o que possibilita uma grande insergao
de familias a essa rede de protecdo e cuja condi¢do de pobreza se
afirma como caracteristica dessa populagao atendida. Para tanto,
recorremos a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), a Politica
Nacional de Assisténcia Social (PNAS), a Tipificagao Nacional de
Servigos Socioassistenciais e ao Caderno de Orientagdes Técnicas
do CRAS. A pesquisa documental sio acrescidas as falas dos
sujeitos entrevistados, assistentes sociais trabalhadores dos CRAS
do municipio de Londrina, Parand, acerca de elementos
diretamente ligados a pobreza e que se fazem presentes na
consciéncia da categoria profissional, j& que inserida na realidade
complexa e dinamica que ¢ a sociedade capitalista.

A terceira, e ultima, parte do texto, A concepgio de pobreza dos
assistentes sociais e suas implicacdes para o exercicio profissional,
aprofunda a contribui¢io dos Sujeitos entrevistados, visando
identificar a concepcao de pobreza dos profissionais de Servico
Social, atuantes nos CRAS, e quais as implicagoes decorrentes dessa
interpretacdo para o seu exercicio profissional. Queremos salientar
que as concepgOes sobre a pobreza, ja referidas acima, sao
consideradas como duas das possiveis que norteiam o trabalho do
assistente social: uma decorrente da formacao profissonal e a que é
expressa na PAS. A pobreza é apreendida como um dos elementos
presentes na realidade a ser analisada pelo assistente social para a
elaboragdo de seu plano de acoes, nio se constituindo, portanto, em mero
pano de fundo para o exercicio profissional, mas como um fato de nossa
sociedade que reverbera na profissio, devendo ser consideradas suas
dimensoes analitica e intervertiva da realidade.

Aproveitamos a oportunidade para registrar os
agradecimentos aos profissionais que aceitaram participar da
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pesquisa, nos concedendo a entrevista de forma verdadeira e em
meio as dificuldades e turbuléncias do dia a dia de trabalho em
uma politica constantemente atacada e pouco valorizada. Aos
assistentes sociais, trabalhadores dos CRAS do municipio de
Londrina, Parand, nosso muito obrigado e o desejo de mais
reconhecimento e valorizacao de suas lutas.

A POBREZA VISTA DE CIMA: O NEOLIBERALISMO E SUA
INTERFACE COM O BANCO MUNDIAL

A década de 1970 inicia, apés um choque econémico de
grandes proporgoes e consequéncias, uma grande inflexao politica
e social em escalada global, condensando uma verdadeira ruptura
das responsabilidades estatais até entao solidificadas, ao menos em
algumas partes do mundo, e a defesa intransigente da liberdade
das transagdes e movimento do capital. Embora tenha sido
experimentado primeiramente na América Latina, é nas figuras de
Margaret Thatcher e Ronald Reagan que o neoliberalismo se torna
difusor e direcionador de uma nova era; a Gra-Bretanha e os
Estados Unidos seriam o epicentro dessa argumentagao tedrica que
muito em breve iria se irradiar pelos demais paises do mundo.

A primeira crise® de alcance mundial apds a Segunda Guerra
Mundial ja se anunciava na transi¢ao da década de 1960 a de 1970
(MANDEL, 1982), expressando a impossibilidade de o sistema
capitalista sustentar o ritmo acelerado de expansao econdmica, que
se iniciou com o fim do conflito bélico. Esse fato é a chave para a
compreensao da erosao dos Estados Sociais europeus?, que vai

3 Essa crise, antecedendo o embargo arabe sobre o petrdleo, a causa da elevagao
dos precos do barril, “originou-se em um crash do mercado imobilidrio global, que
derrubou varios bancos e afetou drasticamente nado s6 as finangas dos governos
municipais (como o de Nova York, que foi a faléncia técnica em 1975, antes de ser
finalmente socorrido), mas também as financas do Estado de modo mais geral”.
Harvey situa o inicio da crise em 1973 (2011, p. 14).

4 A crise dos Estados Sociais necessita ser entendida considerando o que Netto (20124,
p- 73-74) designou de “crise global da sociedade contemporanea”, devendo ser
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muito além de um rompimento de pacto entre classes, devendo ser
apreendida pelo esgotamento do crescimento econdmico que
possibilitou erigir essa complexa estrutura que se assentava nos
ganhos dessa fase expansionista®.

Sob a justificativa do contexto, sao resgatadas as ideias de F.
Hayek, defendidas em seu livro de 1944, O Caminho da Serviddo,
enquanto reacdo tedrica e politica contra o Estado interventor,
indicando o movimento operario, em particular o poder sindical,
donde provinha a forca de barganha dos trabalhadores para
aumento dos saldrios e gastos sociais estatais, as raizes da crise;
além de comprometer a acumulacdo, esses fatores desencadeavam
processos inflacionarios. Como nos informa Anderson (1995), o
pensamento neoliberal traz a urgéncia de um Estado forte para
romper com os sindicatos e controlar o dinheiro e minimo nas
despesas sociais e intervengoes de mercado. Mas como podemos
conceituar o neoliberalismo? Para isso, recorremos a Harvey (2011):

Minha opinido é que se refere a um projeto de classe que surgiu na
crise dos anos 1970. Mascarado por muita retdrica sobre liberdade
individual, autonomia, responsabilidade pessoal e as virtudes da
privatizagdo, livre-mercado e livre-comércio, legitimou politicas
draconianas destinadas a restaurar e consolidar o poder da classe
capitalista. Esse projeto tem sido bem sucedido, a julgar pela incrivel
centraliza¢dao da riqueza e do poder observavel em todos os paises
que tomaram o caminho liberal (HARVEY, 2011, p. 16, grifo meu).

equacionada através da sua composicao: além da crise do Estado de bem estar social,
fazem parte dessa crise maior a queda do chamado socialismo real no Leste europeu,
“uma crise terminal, enquanto processo irreversivel”, e o “fracasso de tentativas
“terceiro mundistas’ de romper o estatuto do subdesenvolvimento e da dependéncia”,
condicdes que ainda se mantém em vigéncia atualmente (NETTO, 2012a, p. 93).

5 As décadas de 1950 e 1960 constituem o periodo de maior crescimento da histdria do
capitalismo (ANDERSON, 1995). Conforme Netto e Braz (2012, p. 225), as crises ndo
foram suprimidas, dado seu carater inelimindvel sob 0 modo de produgao capitalista,
mas seus impactos foram amortecidos e as retomadas mais rapidas e eficientes. Dessa
forma, mesmo com essas perturbagdes, o ciclo crescente da economia e as taxas de
lucro se mantiveram estaveis durante todo esse ciclo dos 30 anos.
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A hegemonia neoliberal encontrou tamanha aceitagao que se
infiltrou e se consolidou nos pensamentos e modos de vida da
sociedade, alterando as formas de viver e interpretar o mundo. O
mercado passa a ser a via legitima para acesso a bens e servigos
sociais®. Os neoliberais empregaram os valores politicos fortes da
“dignidade humana e da liberdade individual” (HARVEY, 2008, p.
15), que estariam ameacados pelo fascismo, ditaduras, comunismo e
qualquer forma de intervengdo estatal que priorizasse alternativas
coletivas em detrimento de escolhas individuais; a liberdade econdmica,
garantida pelo livre mercado, € o corolario das liberdades civil e
politica. Segundo Netto (2012a, p. 84), o Estado minimo seria a
Unica alternativa e forma para a democracia, com fortes restrigdes
de suas fungdes’ em relagdo ao mercado. As intervencdes estatais
trariam uma série de efeitos econdmicos e sociais negativos,
comprometendo o livre movimento do capital e aprisionando os
individuos em um circulo de dependéncia e pobreza, ja que esse
intervencionismo seria “ineficiente por ndo conseguir eliminar a
pobreza e, inclusive, piord-la com a derrocada das formas tradicionais de
protegdo social, baseadas na familia e na comunidade” (LAURELL, 1997,
p. 162, grifo meu). Sobre as saidas para o contorno da crise, a
resposta, segundo Laurell (1997, p. 162): “reconstituir o mercado, a
competicao e o individualismo”.

® Nos dizeres de Netto (2012a, p. 84, grifo no original), o pressuposto do
neoliberalismo, enquanto ideologia, se alicerga justamente nesse ponto: “uma
arqumentagdo tedrica que restaura o mercado como instincia mediadora societal
elementar e insuperdvel e uma proposicdo politica que repde o Estado minimo como tinica
alternativa e forma para a democracia”.

7 Harvey (2008) sinaliza que as fung¢des do Estado, sob essa perspectiva, se limitam
a proteger, por meio de um aparato defensivo e repressivo, os direitos a
propriedade privada e o satisfatério funcionamento do mercado, além de criar
outros em dreas nao existentes, como agua ou segurangca social. Nada muito além
disso. A presenga do Estado nos mercados deve ser minima por aquele nao
entender os sinais econdmicos desse e porque grupos de interesse podem
desvirtuar as intervengdes estatais em beneficio proprio.
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De forma particular, o neoliberalismo atingiu muitas de suas
metas® nos diversos paises que fora adotado, mas foi incapaz de
estabelecer a reanimacao do capitalismo as mesmas taxas de
crescimento do periodo que precedeu a crise de 1970 devido a nao
inversao da taxa de acumulagao no circuito produtivo’. Diante das
grandes transformagoes do capitalismo monopolista do século XX,
consubstanciadas na reestruturagio produtiva'®, o neoliberalismo
busca ser a via de legitimagao dessas alteragdoes, marcadas pelo
desemprego macigo, agora como “fendmeno permanente” (NETTO
e BRAZ, 2012, p. 232), e pela configuracao da chamada sociedade
tardo-burguesa (NETTO,1996, p. 93; 2012b, p. 417). Mesmo nao
atingindo seu principal objetivo, e com graves desdobramentos
sociais, o professor Anderson (1995), por meio de seu balango,
explica por que o neoliberalismo resiste e se espraia pelo mundo.

8 Segundo Anderson (1995, p. 14-15), as medidas neoliberais adotadas pelos paises
detiveram a inflagao, sua prioridade mais imediata, e a deflacdo; alavancaram a
taxa de lucro das industrias (a razao foi a derrota do movimento sindical, que
significou a queda do ntiimero de greves e a achatamento salarial); o aumento do
desemprego, natural e necessario para uma economia de mercado eficiente e, por
fim, o também aumento da desigualdade.

® De acordo com Marx (2017), a primeira condigdo para a acumulagdo é o
capitalista garantir a venda de suas mercadorias e reconverter a maior parte desse
dinheiro conquistado em capital. Ou seja, grande parte do dinheiro deve ser revertido
em meios de produgao e forca de trabalho, inseridos num processo de produgao
cuja mercadoria resultante tenha valor maior que inicialmente investido, ja que
acrescido de mais-valia. Anderson (1995, p. 16) esclarece que as taxas de
incremento anual foram baixas nos paises da Europa: 5,5% nos anos 1960; 3,6% na
década de 1970 e apenas 2,9% em 1980.

10 A reestruturagdo produtiva significou a passagem do modelo rigido de
produgao taylorista-fordista para o modelo de acumulagao flexivel, incidindo
também nas relagdes de trabalho, nos produtos e padrdes de consumo. Operou-se
também o deslocamento de unidades produtivas para novos espacgos territoriais,
principalmente para os paises da periferia, com a intensificagao da exploragao da
forca de trabalho devido ao baixo custo da mao de obra e da auséncia ou limites
de legislagdes que protejam o trabalhador. Junto a isso, tem-se a incorporacao de
novas tecnologias que emergem desde a década de 1950, alterando a composigao
organica do capital e, por meio disso, ampliando numericamente a econémica de
trabalho vivo (NETTO e BRAZ, 2012, p. 228; NETTO, 1996, p. 92).
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Politica e ideologicamente, todavia, o neoliberalismo alcangou éxito
num grau com o qual seus fundadores provavelmente jamais
sonharam, disseminando a simples ideia de que ndo hd alternativas para os
seus principios, que todos, seja confessando ou negando, tem de
adaptar-se a suas normas. Provavelmente nenhuma sabedoria
convencional conseguiu um predominio tao abrangente desde o
inicio do século como o neoliberalismo hoje (ANDERSON, 1995, p.
23, grifo meu).

As consequéncias do neoliberalismo atingem o globo e a vida
social, nos remetendo a sua reproducao total, tanto material como
espiritual. Mesmo atacando os alicerces do que Fiori (1997)
classificou como “umas das obras institucionais [...] das mais
complexas e impressionantes que a humanidade conseguiu
montar”, em referéncia aos diferentes modelos de Estado de bem-
estar social, no conjunto dos paises da América Latina o
neoliberalismo adquire contornos particulares, se projetando de
forma mais intensa e com desdobramentos mais complexos. Por
aqui, nao estruturamos um Estado Social aos moldes da Europa
Ocidental, capaz de integrar a maioria da populacao sob um
modelo universalista de prote¢do social. Por isso, as medidas de
ajuste adquirem um carater mais drastico, ndo havendo “excessos”
de investimentos sociais a serem cortados, agravando ainda mais o
quadro de desigualdade estrutural caracteristica do continente, um
elemento com o qual a pobreza mantém estreita relagao.

" As particularidades sociais dos paises latino-americanos conformam alguns
pontos que os distinguem dos Estados desenvolvidos e que caracterizam a
formacgao de politicas sociais e institui¢des de bem-estar. Laurell (1997) aponta
como marcas da nossa regido a processualidade histérica da formacdo dos
Estados-nacdo, das institui¢Oes estatais e ideologias nacionais; a fragilidade da
democracia representativa atestada pela série de ditaduras que se implantaram
nos diferentes paises; uma distinta estrutura de classes decorrente do
desenvolvimento do capitalismo periférico, expressa pelo empobrecimento de
grande contingente populacional fora do circuito formal de trabalho e; o baixo PIB
per capita, tanto em relagao aos paises europeus ou mesmo numa comparagao entre
os proprios paises da América.
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Também devemos considerar o papel fortemente
disciplinador dos organismos internacionais, como o Banco
Mundial (BM) e o Fundo Monetario Internacional (FMI), sobre os
paises em desenvolvimento, como pecas fundamentais para o
processo de reestruturagao econdmica. Segundo Chossudovsky
(1999, p. 12), essas institui¢des sdo orgaos com poder de regulagao
operando no sistema capitalista e “respondendo a interesses
econdmicos e financeiros dominantes”.

Com a alta do petrdleo em 1973, os bancos de investimentos
de Nova York angariaram amplos recursos, mas em um contexto
econdmico adverso. A solucgao foi sanada de forma segura com os
governos dos paises em desenvolvimento, que estavam avidos por
esses recursos. Mesmo que os favorecidos fossem os banqueiros
estadunidenses, as negociacdes em ddlar representavam uma
possivel inadimpléncia dos paises endividados em caso de
oscilagao da taxa de juros. Nesse momento, Reagan alia o poder do
Tesouro ao FMI, resolvendo o problema através da rolagem da
divida, mas exigindo reformas neoliberais em troca.

O FMI e o Banco Mundial se tornaram a partir de entao centros de
propagacao e implantacdo do "fundamentalismo do livre mercado”
e da ortodoxia neoliberal. Em troca do reescalonamento da divida, os
paises endividados tiveram de implementar reformas institucionais como
cortes mnos gastos sociais, leis do mercado de trabalho mais flexiveis e
privatizagdo. Foi inventado assim o "ajuste estrutural" (HARVEY,
2008, p. 38, grifo meu).

Essas institui¢des foram responsaveis pela implementagao de
politicas econdmicas ortodoxas arquitetadas no Consenso de
Washington'?, sob o pretexto de ingresso em uma nova fase de
crescimento, as medidas foram responséaveis por grandes cortes nos

12 Segundo Mauriel (2013), a expressdao foi cunhada pelo economista norte-
americano John Williamson, para referenciar uma série de medidas formuladas
em 1989 por economistas de institui¢des financeiras, como o Banco Mundial e o
Fundo Monetario Internacional, para ajuste das economias periféricas.
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recursos das politicas sociais. Opera-se, entdo, um paradoxo: se por
um lado temos uma retorica de defesa de um Estado democratico de
diretos, capaz de promover o bem-estar da populagao,
concomitantemente a esse discurso temos o sacrificio desses valores
em nome do mercado, em que ¢ tolerdvel somente “alguma agao
estatal em face do pauperismo” (NETTO, 2012a, p. 87). Os pobres,
diante da concorréncia individual preconizada pelo neoliberalismo,
sao considerados como perdedores, em um mundo que a pobreza se
originaria dessa livre dinamica competitiva, em que os melhores e
mais preparados teriam mais vantagens sobre os menos qualificados;
ou porque simplesmente deram azar. “O que fazer entdao?”, indaga
Leher (2010, p. 11). Pelos dogmas neoliberais, a solugao é “dar
bolsas...bolsas e nao direito social organizado em torno do trabalho.
Bolsa para aliviar o sofrimento, para aliviar a pobreza”.

E nesse contexto de reformas estruturais e da formatacio de
politicas de alivio e combate a pobreza que a atuagao do Banco Mundial
aparece como um elemento decisivo. E importante entendermos que o
Banco elabora suas estratégias interventivas de agido em consondncia com o
embasamento tedrico que baliza seu entendimento sobre desenvolvimento e
pobreza em determinado tempo historico. Assim, o conceito de pobreza
elaborado pelos pesquisadores e analistas do Banco reflete as formas ao
seu enfretamento e que sao direcionadas aos paises em
desenvolvimento. Nao podemos desconsiderar, também, outro
elemento essencial e que iniciou essa exposi¢ao: a hegemonia neoliberal
contou com a presenga de defensores dessas ideias em setores
importantes da sociedade, exercendo forte influéncia.

[...] no campo da educacado (nas universidades e em muitos "bancos
de ideias"), nos meios de comunicacdo, em conselhos de
administracdo de corpora¢des e instituicdes financeiras, em
institui¢cdes-chave do Estado (areas do Tesouro, bancos centrais),
bem como em institui¢Oes internacionais como o Fundo Monetdrio
Internacional (FMI), o Banco Mundial e a Organizagdo Mundial do
Comércio (OMC), que regulam as financas e o comércio globais
(HARVEY, 2008, p. 13, grifo meu).
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Portanto, o Banco® esta longe de ser uma organizagao imune
e acima desse movimento global orquestrado pelo grande capital.
Considerar a presenga e a interferéncia dos preceitos neoliberais é
primordial para pensar a organizagao e a efetivacao das politicas
publicas sociais nos paises em desenvolvimento. Entrelacado a isso,
devemos entender que essas instituigdes internacionais possuem
“autonomia de vontade”, o que lhes garante expressarem
vontades juridica e politica proprias, emanando poder e
independéncia para, de acordo Santos Junior (2010, p. 16),
“constranger os Estados a assumirem determinados
comportamentos que nao os teriam se sob sua mira nao estivessem,
como sao exemplos, o FMI e o Banco Mundial, que tém poder para
alterar a conduta de outros entes estatais e nao estatais”.

Como nos informa Pereira (2010), é a partir dos anos 1950 que
0 BM passa a assumir centralidade em relagao aos assuntos sobre
desenvolvimento e reducao da pobreza®®. Segundo Santos Junior
(2010), como esta era percebida principalmente como desigualdade
entre paises e nao pela falta do necessario para a manutengao da
vida, sendo analisada de forma reducionista pelo PIB per capita, os

13 Segundo Boron (1995), a organizagao conta com milhares de profissionais, entre
economistas e cientistas sociais, trabalhando para imprimir legitimidade as
pressdes neoliberais exercidas sobre os governos. Banco, em conjunto com o FMI,
cumpre as fungdes ideoldgicas de conferir ao neoliberalismo certo senso comum,
o potencializando como um poderoso instrumento burgués de controle social e
politico, além de estabelecer o capitalismo como a mais acabada e pura histéria da
humanidade, como a mais elevada forma de organizagao econémica da histéria.
4 Autonomia menos a um conjunto muito especifico de competéncias. Embora
fagam parte da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU), Santos Junior (2010)
esclarece que apds sua a fundagdo de uma organizacao internacional de direito,
esta alcanga status de personalidade juridica de Direito Internacional, adquirindo,
com isso, independéncia dos paises membros que a constituem, inclusive para se
contrapor a eles.

15 O Banco, cuja ata de homologacao foi assinada em 27 de dezembro de 1945, e
composto, na realidade de cinco institui¢des de fomento, formando o Grupo Banco
Mundial, originalmente foi concebido frente as demandas resultantes da Segunda
Guerra, direcionando suas ag¢des para a construc¢do da Europa devastada apos o
fim do conflito mundial (FARIAS e MARTINS, 2007).
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empréstimos do banco visavam combater a pobreza tendo como
principal instrumento o desenvolvimento econémico. E somente na
década de 1970, quando Roberto S. McNamara assume a
presidéncia do Banco, que o setor social perde o seu, até entao,
carater marginal: a pobreza passa a ser encarada como um dos principais
entraves ao desenvolvimento e a assisténcia social se integra como parte
do processo de desenvolvimento, integrada ao setor econdmico. Os
projetos de atendimento as necessidades basicas e alivio da
pobreza passaram a ser incorporadas como estratégias do Banco,
repercutindo no aumento dos recursos para as politicas sociais.

As politicas de atendimento das necessidades basicas e alivio da
pobreza foram integradas ao desenvolvimento porque as
desigualdades sociais e a marginalizacdo de amplas camadas da
populacdo criavam contratempos para a transigio completa de
economias atrasadas em modernas economias de mercado. Pelas teses
defendidas pelo Banco Mundial na década de 1970, os pobres deveriam ser
encarados como wum dos principais ativos das economias em
desenvolvimento e, por essa razdo, nio deveriam ser vistos como problema,
mas como solugido (SANTOS JUNIOR, 2010, p- 146, grifo meu).

Mas em decorréncia do quadro de crise, o Banco repensa suas
agoes. De acordo com Pereira (2010), € em 1979 que McNamara
apresenta os ajustes estruturais'® visando o setor econdmico em
detrimento das politicas de atendimento as necessidades basicas e

16 Segundo os estudos de Chossudovsky (1999, p. 47, grifo meu), os ajustes
neoliberais apresentam duas fases distintas: “estabilizagdo econdmica ‘a curto prazo’
a ser seguida pela implementacdo de diversas reformas estruturais mais
fundamentais (e ditas ‘necessarias’)’. A estabilizagio econdmica implica
desvalorizagao da moeda, liberacao de precos e a estabilidade orcamentaria; as
reformas estruturais envolvem medidas de liberalizagio do comércio, a
desregulamentacdo do sistema bancario, a privatizagdo de empresas estatais, a
reforma fiscal, a privatizagdo das terras cultivaveis, a “diminui¢ao da pobreza” e
ao “bom governo”.
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de enfrentamento a pobreza, para enquadrar os paises
endividados!” nessa nova realidade.

Um marco das discussdes sobre a pobreza ¢ o Relatério Sobre
o Desenvolvimento Mundial de 1990, que “trata da pobreza no
mundo desenvolvido — ou seja, trata dos pobres mais pobres do
mundo” (BANCO MUNDIAL, 1990, p. 1). A pobreza é vagamente
definida como “a incapacidade de atingir um padrao de vida
minimo (BANCO MUNDIAL, 1990, p. 27), estabelecido pela renda
per capita. A estratégia tem como alvo dois elementos: o trabalho, o
bem que o pobre mais possui e; servigos sociais bdsicos, como
atendimento médico e nutricdo. Essas medidas devem ser
acompanhadas de politicas macroecondmicas e medidas para
contrarrestar a queda de consumo dos pobres, com delimitagao
precisa das “clientelas-alvo” para as transferéncias monetarias:
segundo Mauriel (2013), os anos 1990 sdao marcados pela
focalizagao.

Dez anos depois, no Relatério sobre o Desenvolvimento
Mundial 2000/2001, Luta Contra a Pobreza, o Banco aponta alguns
avangos, mas admite as propor¢des enormes e persistentes da
pobreza mundial. E apresentada uma inflexio sobre o
entendimento de pobreza, com sua ampliagdo conceitual, e a
ofensiva para sua redugao:

[...] a pobreza é mais que renda ou desenvolvimento humano
inadequado; ¢é também vulnerabilidade e falta de wvoz, poder e
representacido. Esta visdo multidimensional da pobreza aumenta a
complexidade das estratégias de reducgdo da pobreza, porque é

17"A década de 1980 é marcada pelo critico quadro de crise mundial, mas até
meados da década anterior a recessao ndo tinha prejudicado os paises em
desenvolvimento. Segundo Pereira (2010), enquanto as economias centrais
sentiam reflexos da crise, como inflagdo alta, baixo crescimento e aumento do
desemprego, alguns paises em desenvolvimento, como Brasil, Taiwan e México,
cresciam em grande escala a custa do endividamento externo devido ao facil
acesso de créditos junto aos bancos privados em contexto de alta do prego do
petroleo, como ja indicado anteriormente.
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preciso levar em conta outros aspectos, como os fatores sociais e as
forgas culturais (BANCO MUNDIAL, 2000/2001, p. 12, grifo meu).

A visdo tradicional da pobreza, representada pela privagio
material e baixos niveis de saude e educagado, é incorporado o
conceito de vulnerabilidade'® e exposicao a riscos, falta de
influéncia e poder. Sem problematizar a estrutura da sociedade, o
BM, ainda defendendo o desenvolvimento como peca fundamental
para a redugdo da pobreza, estabelece trés novas frentes de agao:
promover a oportunidade, facilitar a participagdo e aumentar a
seguranca. E a partir dos anos 2000 que o entendimento de pobreza
do Banco passa a ser influenciado pelas ideias do intelectual
Amartya Sen, como arcabougo tedrico e ideoldgico para legitimar
as estratégias de financiamento da institui¢ao a partir da ideia de
superacdo da pobreza pela via individual, deslocada da
problematizacao da estrutura social.

Em 2011 o Relatdrio Conflito, Seguranca e Desenvolvimento,
divulga que 1 bilhdo e meio de pessoas no mundo viviam em
regides afetadas pela fragilidade, conflitos ou violéncia criminal.
Esse quadro de inseguranga coletiva impacta nos vetores de
combate a pobreza, prejudicando seus desempenhos: essas pessoas
“tem mais duas vezes a chance se estarem subnutridas do que as
pessoas em outros paises em desenvolvimento, mais de trés vezes
a probabilidade de serem incapazes de enviar seus filhos a escola,
duas vezes a probabilidade de verem seus filhos morrerem antes
dos 5 anos”, além de “duas vezes mais probabilidades de nao
acessarem agua potavel” (BANCO MUNDIAL, 2011, p. 5). A falta
de emprego é apontada como o motivo para o ingresso dos jovens
em movimentos rebeldes ou gangues urbanas. A estratégia é a

18 O Banco (2000/2001, p. 19) define a vulnerabilidade: nas dimensdes de renda e
satude, vulnerabilidade é o risco de que uma familia ou um individuo venha a
passar eventualmente por um episédio de pobreza em fungao de renda ou satde.
Porém, vulnerabilidade também significa a probabilidade de exposigao a diversos
outros riscos (violéncia, crime, catastrofes naturais, ser tirado da escola).
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construgao de institui¢des legitimas capazes de oferecer seguranga,
justica e emprego.

Com 1,2 bilhao de pessoas vivendo na extrema pobreza (21%
da populacdo do mundo em desenvolvimento), o Relatério Anual
de 2013 se propoe a dois objetivos!®: reduzir o numero dessas
pessoas que vivem com até U$ 1,90 ao dia para, no maximo, 3% até
2030 e, promover o bem-estar e 0 aumento da renda dos mais
pobres nesses paises em 40%. Agora, ha o entendimento de que
apenas o crescimento econdmico nao € a pega chave para alterar as
condigoes de vida da populagao: “os niveis mais elevados de distiirbios
sociais em todo o mundo sdo causados, em parte, por um aumento da
desigualdade economica e pela falta de oportunidades inclusivas”
(BANCOMUNDIAL, 2013, p. 7, grifo meu). Mas nos atentemos que
a desigualdade econdmica referida no Relatdrio nao se remete ao
carater proprio do sistema capitalista, caracterizado pela
propriedade privada e exploragao e expropriacao do trabalho e tao
pouco a sua concentra¢ao nas maos dos grandes monopolios; aqui,
a desigualdade é tratada pelas suas consequéncias prejudiciais a
coesdo social, na perspectiva durkheimiana, como ameaga a ordem
e é marcada pelo carater individual, em que um investimento na
capacidade do sujeito seria suficiente para que ele aproveite melhor
as oportunidades e supere sua condi¢ao de pobreza.

Em publicacao de 2018, La pobreza y la prosperidade compartida
2018: Armando el rompecabezas de la pobreza, o presidente do Grupo
Banco Mundial, Jim Yong Kim, diz que “a pobreza nao implica apenas
uma falta de renda e de consumo: ela também manifesta-se na forma
de baixos niveis educacionais, resultados insatisfatérios em satde e
nutrigao, falta de acesso a servigos basicos e um ambiente perigoso”
(2018, p. IV, grifo meu). Ainda diz sobre a importancia de conhecer a
pobreza em todas as suas manifestagdes para erradica-la. Estabelece
um “novo conjunto de linhas e medi¢des da pobreza [que] amplia a

19 Além disso, a publicagdo aponta a impossibilidade de se cumprir os Objetivos
do Milénio até a data estabelecida (2015); até aquele ano somente 4 metas, das 21
tragadas e englobadas nos 8 objetivos maiores, foram atingidos no mundo todo.
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maneira como concebemos a pobreza”.  Agora, examina a
desigualdade intrafamiliar, que pode fazer com que uma pessoa viva
na pobreza em lugares que nao sao pobres.

Ampliando sua perspectiva, sob a justificativa da pobreza
multidimensional ser um problema complexo e a possibilidade de
identificar os pobres que tem se mantido ocultos, o BM (2018, p. 6)
incorpora “trés novas pegas no quebra-cabegas da pobreza”, novas
formas de medir e conceituar a pobreza, de acordo com a citagado:

Nas novas medicOes se reconhece que as pessoas podem definir-se
como pobres em relacdo a sociedade em que vivem, incluindo
quando seus niveis de consumo superam amplamente o nivel de U$
1,90. Estas medi¢oes também ampliam nosso panorama da pobreza
ao incluir elementos de bem-estar basicos, como acesso ao
saneamento e servigos basicos de satde. Por ultimo, nos permitem ir
além de lugares em uma primeira intengdo de medir a pobreza a
nivel dos individuos (BANCO MUNDIAL, 2018, p. 6).

O Banco Mundial estabelece a Linha Internacional da Pobreza
(LIP) em U$ 1,90 por dia. Entretanto, segundo o BM, a pessoa
pode sentir-se pobre quando nao acessa elementos essenciais ao
bem-estar, como educagao e atencao a saude. Essa consideragao
aumenta a proporg¢ao de pobres em cerca de 50% em comparagao
com a mensuragao apenas monetdria. Outro ponto defendido é o
exame da distribui¢do dos recursos entre os membros da familia:
considera-se que mulheres e criangas podem ter acesso menor aos
recursos e servigos basicos, principalmente nos paises mais pobres,
tanto em relagdo a bens de consumo de maior valor quanto, até
mesmo, aos alimentos. Contudo, Siqueira (2013) destaca o risco
dessa ideia de multidimensionalidade da pobreza pela perspectiva
subjetiva, considerando a situagdo avaliada pelo sujeito, ao retirar a

2 Valor atualizado em 2015 que estabelece a Linha Internacional da Pobreza (LIP),
em substitui¢do ao valor anterior, de U$ 1,25 ao dia. Esse é o mecanismo
fundamental do Banco Mundial para monitorar os avangos sobre a luta
empreendida contra a extrema pobreza.
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centralidade do modo de produgdo como seu produtor, apontando
uma série de fatores que a originam, como o cultural, moral, ético,
espiritual e identitario, cujo enfrentamento sugere um leque de
possibilidades, como processos culturais, morais, empoderamento
ou inclusao pela educagao.

A novidade do Relatério é que esse valor, U$ 1,90/dia, para
medir a pobreza monetdria, se aplica para determinar uma média
em que as pessoas possam suprir suas necessidades nos paises mais
pobres do mundo, localizados principalmente na Africa
Subsaariana. Para os demais paises, sao estabelecidos os valores de
U$3,20 e U$ 5,50 por pessoa ao dia, respectivamente para os paises
de renda média baixa e renda média alta. Além disso, através de
um olhar diferenciado sobre as necessidades bdsicas, o BM
incorpora outra linha de pobreza, a social: a Lei da Pobreza Social
(LPS), “é uma combinagao da LIP absoluta e uma linha de pobreza
que guarda relagdo com o nivel médio de renda de cada pais
(BANCO MUNDIAL, 2018, p. 13). Sob essa nova definicao de
pobreza, o niimero aproximado de 736 milhdes de pessoas vivendo
na pobreza, segundo dados de 2015, quase triplica, o que denota o
quao distante estamos de uma sociedade capaz de suprir as
caréncias humanas elementares e estabelecer acesso a direitos
fundamentais.

Assim, o Banco Mundial é responsavel pelas orientagoes de
alivio e combate a pobreza aos paises em desenvolvimento de
forma impositiva, mas respondendo ao movimento global da
economia  capitalista, = apostando ora em  politicas
desenvolvimentistas durante a expansao da acumulacao de capital,
ora em politicas neoliberais, emergentes nos anos 1970, alternando
essas medidas a depender da compreensdao dos fatores que a
originam. Muito embora o conceito de pobreza do Banco
determinado por seus pesquisadores seja construido sob uma
metodologia ndo esclarecida em seus relatorios, como se apenas
uma boa gestdo do capitalismo fosse suficiente para combater a
pobreza, Farias e Martins (2007) destacam que a importancia de seu
debate se refere ao poder do Banco frente as nagdes:
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Ao incentivar estudos e produzir vasta gama de documentos sobre a
pobreza, o Banco Mundial exerce influéncia em ambito global. E
comum encontrar cita¢des extraidas destes documentos e estudos em
diversas publicagdes governamentais, académicas e jornalisticas
(FARIAS e MARTINS, 2007, p. 204).

Tendo pouco valor cientifico, a defini¢ao de pobreza, e de
pobres, por detrds da objetivagao conquistada por processos de
classificagao, quantificagado e constru¢do de indicadores,
“representa uma construgao politica, social e classificadora,
impregnada de subjetividade e de relatividade, que depende de
quem a usa, do contexto no qual esses fatos, representacdes e
aparigoes ocorrem” (SALAMA e DESTREMAU, 1999, p. 110). Isso
¢ nitido nos Relatorios do Banco ao longo dos anos. Ao tema da
pobreza sempre € acrescido algum novo elemento que, de forma
miraculosa, seria a chave para entender a origem e a solugao para
esse fenomeno. Assim, a maleabilidade do conceito permite sua
instrumentalizacdo e manipulacdo por parte de quem esta
envolvido em seus estudos. Um terreno fértil para o Banco Mundial
que ignora o processo gerador da pobreza e, através dela, se
mantém ativo; como a missdao do BM se alicer¢ca no combate a
pobreza, sua func¢do nuclear, a existéncia desta se mostra mais
interessante a institui¢ao do que sua erradicacao.

A CONCEPCAO DE POBREZA EXPRESSA NA POLITICA DE
ASSISTENCIA SOCIAL2

A conquista da Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/88), fruto da
luta dos trabalhadores em contexto de redemocratizagao do pais,
traz como grande inovagdo para a protegao social o conceito de
Seguridade Social, englobando as politicas de assisténcia social,

21 As ideias principais desenvolvidas nesse topico, sobre a andlise da concepgao de
pobreza que esta contida na Politica de Assisténcia Social, serdo publicadas em
formato de artigo na Revista Sociedade em Debate, Universidade Catdlica de
Pelotas, no volume 27, n° 1, ano 2021.
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saude e previdéncia social, embora como um sistema hibrido, em
detrimento de uma efetivagdo universal. Amplia, portanto, a
responsabilidade estatal no acesso a direitos sociais e protecao
contra todo tipo de adversidade: “(...) as privagdes econdmicas e
sociais devem ser enfrentadas com a oferta publica de servicos e
beneficios que permitam a manutengao de renda, assim como
acesso a atengao médica e socioassistencial” (JACCOUD, p. 5).
Definida na Constituicdo Federal??, “A Seguridade Social
compreende um conjunto integrado de agdes de iniciativa dos
Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos
relativos a satide, a previdéncia e a assisténcia social” (BRASIL,
2008, p. 127). A Seguridade Social no Brasil expressa o carater de
protecao social; portanto, as politicas de protegao social, mais do
que apenas garantir a manutengao e conservacao da classe
trabalhadora para as necessidades restritas de acumulacao do
capital, respondem as demandas proprias da condicao de vida
humana, na medida em que a sociedade estabelece seus niveis de
vida, abaixo do qual nenhum cidadao deve viver. Segundo Sposati:

A protecao social, politica publica de forte calibre humano, carrega
marca genética que a torna um tanto distinta de outras politicas sociais.
Seu campo de agao néo se refere, propriamente, a provisao de condi¢des
de reprodugao social para restauracdo da forga viva de trabalho
humano. As atengdes que produz constituem respostas a necessidades
de dependéncia, fragilidade, vitimizacao de demanda universal porque
proprias da condi¢gdo humana. Porém, o modo pelo qual essa demanda
é reconhecida e incorporada, as respostas que obtém, no ambito publico
ou privado, decorrem de valores, mais, ou menos, igualitarios da
sociedade para com seus cidadaos (SPOSATI, 2013, p. 653).

Mas isso nao € garantia de tratamento igualitario para todos.
Sposati (2013) ainda nos esclarece que o atendimento de individuos
fora dos ciclos de vida caracteristicos da protegao social, devido a

22 A Seguridade Social estd alocada no Titulo VIII, Da Ordem Social, Capitulo 1II,
da Constituicdo Federal e definida no artigo 194.
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sua nao inser¢ao no mercado de trabalho para auferir seu sustento,
representa um choque de interesses diante do capitalismo. Com
isso, a protecao social se estende aos campos politico e economico,
nao se restringindo ao campo social: gerida pelo Estado burgués
através de leis e pactos entre classes que tentam conciliar interesses
conflitantes, a protecao social é marcada pelo atendimento de
necessidades sociais contando com escassos recursos; a logica da
sociedade burguesa é o investimento em atividades geradoras de
riqueza (PEREIRA, 2013). Segundo Boschetti (2012, p. 199) a
Seguridade Social “é espago de fortes disputas de recursos e de
poder, constituindo-se em uma arena de conflitos”.

No mundo em desenvolvimento, como ja explicitado, o Banco
Mundial exerce forte influéncia sobre as politicas ptblicas por meio
de sua relagao hierdrquica com as nagoes, constrangendo os paises
e ferindo a autonomia politica dos governos. Os esfor¢os do Banco
se voltam para o combate a pobreza porqué, segundo a sua
concepgao, esta ¢ um entrave para o desenvolvimento. Suas a¢oes
se direcionam ao aumento do capital humano dos sujeitos aptos ao
mercado de trabalho, instrumentalizando-os no sentido de
aumento de suas capacidades, ideias defendidas por Amartya Sen.
Uma abordagem individual que responsabiliza as pessoas pela sua
condigao de pobreza devido ao seu perfil nao produtivo. E mesmo
quando o BM agrega outros elementos, como a discussao da
violéncia e da desigualdade, os problematiza enquanto freios ao
desenvolvimento e ndo como suas consequéncias.

O pensamento do economista indiano Amartya Sen se tornou
referéncia para o Banco Mundial quanto as medidas orientadas
para o desenvolvimento e para as politicas de combate a pobreza
que sao direcionadas aos paises da periferia capitalista. Sen (2000)
amplia a nogdo de pobreza para além do quesito renda?,

2 Segundo Siqueira (2013, p. 124), é atribuida a Sen, ganhador do Prémio Nobel
de 1998, a definicdo de pobreza em sua multidimensionalidade. A doenca, a
miséria, a ndo participagao social e politica, dentre outros, sdo consideradas
privagdes de capacidades que impedem a superagao da pobreza. Além de
influenciar grandes organizacdes, como a Organiza¢ao das Nag¢des Unidas e o
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apresentando uma compreensao muito particular que difere do
entendimento do Servigo Social, enquanto resultado do processo
de exploracao e acumulagao capitalista e que se refrata no nao
acesso a um conjunto de direitos e deveres que se fazem presentes
na vida em sociedade; a multidimensionalidade da pobreza em Sen
(2000) se projeta como privagao de capacidades:

Nessa perspectiva, a pobreza deve ser vista como privacdo de
capacidades basicas em vez de meramente como baixo nivel de
renda, que é o critério tradicional de identificacio da pobreza. A
perspectiva da pobreza como privagao de capacidades nao envolve
nenhuma negagao da ideia sensata de que a renda baixa é claramente
umas das causas principais da pobreza, pois a falta de renda pode
ser uma razao primordial da privagao de capacidades de uma pessoa
(SEN, 2000, p. 109).

Mesmo trazendo o sistema capitalista como um dos
determinantes para a pobreza, mas nao como unico determinante,
um Sujeito da pesquisa advoga na mesma linha do pensamento do
Sen, defendendo que a origem do problema esta inserida em um
campo de desigualdades sociais, mas também de responsabilidade
individual. Uma visao multidimensional que traz como causa da
pobreza uma série de elementos, desvinculando seus fundamentos
do sistema econdmico.

Eu acho que a questdo da desigualdade social mesmo, a distribuicdo de
renda, acho que parte dai, esses dois pontos ai, a questdo do sistema
capitalista e toda aquela relacdo. Ai a pessoa ndo tem uma escolaridade, nio
estd qualificada, ndo consegue insercdo no mercado de trabalho. Eu acho que
ocasiona partir dai e ndo vai tendo oportunidades, vai ficando naquele
isolamento, sem muita informacdo e vai atingir uma certa idade e também
ndo consegue, 0s mais jovens muitas vezes ainda ndo tem também um inicio
e ai vai passando de familia em familia (Sujeito 8).

Banco Mundial, Sen participa da elaboracao do Relatdérios do Desenvolvimento
Humano.
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Embora estabeleca essa diferenciacdo entre a pobreza
enquanto baixo nivel de renda e da pobreza como inadequagao de
capacidades, o autor aponta que ambas estdao vinculadas: “a
privagao de liberdade economica pode gerar a privagao de
liberdade social, assim como a privacao de liberdade social ou
politica pode, da mesma forma, gerar a privacao de liberdade
economica” (SEN, 2000, p. 23). Nessa relagao, é estabelecido que a
renda é um dos elementos importantes para obter capacidades e,
por meio dessas, aumentar o potencial de uma pessoa ser
produtiva e prover renda; uma relagao que se retroalimenta. Mas
alerta que apesar da relacdo entre o ndo acesso a renda e o impedimento
de exercer capacidades (pobreza de renda e pobreza de capacidades), o
aumento da renda ndo deve ser o principal motivo das politicas de combate
a pobreza. O que € colocado em foco é que a expansao das
capacidades humanas caminha junto com a expansao da
produtividade e o poder de gerar renda. Assim, o aumento das
capacidades basicas individuas é o que traria a possibilidade de o
pobre atuar em sua “condi¢ao de agente”? e superar sua situagao
de pobreza. A pobreza é um obstaculo a liberdade e, assim, ao
desenvolvimento.

Mas vale dizer que a prépria realidade social em que se
operam esses movimentos, possibilita a articulagao de estratégias
de resisténcias ao avango neoliberal, encabegada por protagonistas
sociais organizados. Mesmo com a presenga de orienta¢Oes?

24 Sen (2000, p. 33) usa o termo agente de forma a caracterizar individuos que agem
e provocam mudangas, cujos feitos sao julgados por seus proprios valores e
objetivos, independentemente de serem avaliados ou nao por algum critério
externo. O autor leva em conta “o papel da condi¢ao de agente do individuo como
membro do puiblico e como participante de agdes econdmicas, sociais e politicas
(interagindo no mercado e até mesmo envolvendo-se, direta ou indiretamente, em
atividades individuais ou conjuntas na esfera politica ou em outras esferas)”.

%5 Os Objetivos estabelecidos e que estao ligados a prote¢ao social nao contributiva:
Erradicacdo da pobreza; Fome zero e agricultura sustentavel; Trabalho descente e
crescimento econdmico; Reducdo das desigualdades: Consumo e produgao
responsaveis; Parcerias e meios de implementagdo. Mesmo compreendendo a
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compulsodrias do Banco, em recente andlise Almeida (2018) aponta
que Brasil e Uruguai, paises foco de sua pesquisa, ampliaram seus
sistemas de protecao social ndao contributiva para além das
medidas de combate a pobreza a partir do Estado nos termos de
Gramsci e Poulantzas?. Assim, a PAS amplia, para além do quesito
renda, a populacao alvo dos servigos. Sao individuos que vivem
com outros tipos de demandas sociais, ndo restrita a condigao
financeira, ou de pobreza monetaria.

Os esforgos agora se direcionam para identificar a concepgao
de pobreza expressa nos marcos da Politica de Assisténcia Social
brasileira. Juntamente com a concepcao de pobreza que a define
como uma das expressdes da “questdo social”, que aqui se remete
as condigdes do trabalho sob o modo de produgado capitalista e a
prevaléncia da propriedade privada, o que torna garantidas a sua
exploragao e expropriagao, a ideia de pobreza institucionalizada,
presente nos documentos legais, ¢ considerada como conceito
possivel que orienta a andlise da realidade social e incide sobre o
exercicio profissional do assistente social.

De acordo com a Constituigao, no Titulo VIII, Capitulo II, a
Assisténcia Social “serd prestada a quem dela necessitar,
independentemente de contribuicao a seguridade social” (BRASIL,
2008, p. 134). Foi regulamentada pela Lei Federal n° 8.742/93; Lei
Organica da Assisténcia Social (LOAS), inovando ao afirmar seu
carater nao contributivo diante da necessidade de integragao entre
0 econdmico e o social, além da responsabilizacao do Estado na

Saude, Almeida priorizou a Politica de Assisténcia Social para seus estudos.
(ALMEIDA, 2018, p. 226).

2 “E possivel afirmar que de fato os Estados absorvem demandas sociais, ao
ofertar programas e servigos a segmentos populacionais especificos, ou com
demandas especificas, como pessoas com deficiéncia, idoso, criancas e
adolescentes muitas vezes vitimas de violéncia, ou para individuos que, por
alguma contingéncia social, como estar ou morar na rua, pessoas vitimas de
violéncia, ou até mesmo adolescentes em cumprimento de medidas, oferta de
acolhimento institucional para segmentos e situagdes diferenciadas. Fica claro que
0s paises criaram estratégias de resisténcia ao modelo neoliberal de nao atender
somente a perspectiva do desenvolvimento econémico” (ALMEIDA, 2018, p. 244).
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universalidade e garantia de direitos e acesso a servigos sociais com
a participagao da populagdao. Em 2004 é aprovada, pelo Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS), através da Resolugao n°
145, de 15 de outubro de 2004, a Politica Nacional de Assisténcia
Social (PNAS). Segundo Sposati (2011), a PNAS, foi resultado de
um amplo debate descentralizado por todo o pais, se projetando da
seguindo forma:

Seu eixo central é a protecdo social ndo contributiva como
alargamento do alcance da politica brasileira de prote¢ao social como
direito de cidadania, e ndo direito ao trabalho proprio do seguro
social ou da protegao social contributiva (SPOSATI, 2011, p. 9).

Deliberada na IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social,
realizada em Brasilia em dezembro de 2003, a PNAS se coloca na
perspectiva de materializacao das diretrizes da LOAS e dos
principios da CF de 1988, tornando claras as diretrizes para
efetivacdo da Assisténcia Social como direito do cidadao e
responsabilidade do Estado. Os gestores da politica de assisténcia
social devem se nortear pela PNAS e seus eixos estruturantes?”. O
sistema de protecdo foi hierarquizado em bdsica e especial,
indicando a instalacdo do Centro de Referéncia de Assisténcia
Social (CRAS), principal equipamento de acesso a PAS, presente na
maioria dos municipios brasileiros, e Centro de Referéncia
Especializado de Assisténcia Social (CREAS), responsaveis pela
oferta destas protecdes em todo territério nacional. A PNAS
seguiu-se a constru¢do e normatizacdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS), aprovado em julho de 2005 pelo CNAS
através da NOB n° 130, de 15 de julho de 2005.

27 A saber: Matricialidade Sociofamiliar; Descentralizagdo politico-administrativa
e Territorializagdo; Novas bases para a relagao entre Estado e Sociedade Civil;
Financiamento; Controle Social; o desafio da participagdo popular/cidadao
usuario; A Politica de Recursos Humanos e A informag¢ao, o Monitoramento e a
Avaliagao (BRASIL, 2005, p. 39).
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O Suas esta voltado a articulacdo em todo o territdrio nacional das
responsabilidades, vinculos e hierarquia, do sistema de servigos,
beneficios e acdes de assisténcia social, de carater permanente ou
eventual, executados e providos por pessoas juridicas de direito
publico sob o critério de universalidade e de agdes em rede
hierarquizada e em articulagdo com iniciativas da sociedade civil
(COUTO; YAZBEK; RAICHELIS, 2014, p. 60).

Em 2009 o CNAS aprova a Tipificagao Nacional de Servigos
Socioassistenciais através da Resolugao n° 109/2009, em que sdao
estabelecidas as referéncias basicas dos servigos, referentes ao seu
acompanhamento, avaliagdo e fiscalizagdo. Os servigos sao
especificados para maior compreensao de como devem ser
ofertados e para que publico se dirige, além de estabelecer a base
de seu financiamento. Dois anos depois o SUAS, segundo Sposati
(2011) diante da sua maturidade, alterou o texto da LOAS com a
aprovagao da Lei n°® 12.435, de 6 de julho de 2011, Lei conhecida
como LOAS-SUAS, reafirmando a Assisténcia Social como politica
de direito e dever do Estado no ambito da Seguridade Social.

Além desses documentos (LOAS, PNAS e Tipificagao),
elegemos também para andlise o caderno Orientagdes Técnicas da
Protecao Social Basica do Sistema Unico de Assisténcia Social —
SUAS: Centro de Referéncia de Assisténcia Social — CRAS. Essa
publicagdo traz um “conjunto de diretrizes e informagdes para
apoiar os municipios e o Distrito Federal no planejamento,
implantacdo e funcionamento do CRAS”, além de oferecer apoio
aos Estados e Unido para o acompanhamento da implantacao e
aprimoramento das unidades ja implantadas.

Na andlise dos documentos escolhidos para o exercicio de
aproximagao ao termo, ndo foi encontrado, ao menos nao de forma
explicita, o conceito de pobreza ou de pobres. Nao ha uma
defini¢do tedrica que elucide objetivamente sobre o que estamos
lidando. Muito se fala sobre “minimos sociais”; “necessidades
basicas” (BRASIL, MDS, 2011, p. 7); “exclusao pela pobreza”;
“populagao que vive em situacdo de vulnerabilidade social”
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(BRASIL, MDS, 2005, p. 33); “exclusao social” (BRASIL, MDS, 2005,
p. 36). Em decorréncia do uso recorrente dessas expressoes, que nos
remetem a um quadro extremo de condig¢Oes de vida, a concepgio de
pobreza expressa na PAS na questido de renda é a pobreza absoluta.
Recuperando Salama e Destremau (1999, p. 51), a pobreza absoluta
“seria aquela com a qual qualquer individuo ou grupo familiar
viveria, se nao possuisse renda suficiente para se reproduzir, sendo
esta renda a conversaio monetaria do minimo de calorias
necessarios a reproducao fisioldgica, minimo ao qual acrescentados
as despesas ligadas a moradia, ao transporte”. E dessa forma que a
pobreza se expressa, na verdade, uma das formas, na vida dos sujeitos
de acordo com a realidade que é apresentada aos assistentes sociais
atuantes nos CRAS.

[...] muitas vezes é a questdo da pobreza vinculada ao direito bdsico da
comida, da fome, porque muitas vezes ela ndo tem o que comer em casa e
entdo elas acessam esse servigo na condi¢do bdsica de sobrevivéncia [...]. As
pessoas deixam de fazer aquilo que é fundamental para sua vida, a qualidade
de vida (Sujeito 4).

Ela ndo consegue acessar esses espacos de consumo; quando ela consome, ela
consome sempre aquilo que é de segunda mdo, aquilo que é mais precdrio.
Entdo a pobreza wvai deixando a pessoa numa condigio de um
desenvolvimento humano precarissimo porque a pessoa nio consegue
acessar aquilo que é essencial, aquilo que elementar para vida (Sujeito 14).

Entende-se por esse enfoque que essa parcela da populagao
viva um processo de pauperizagio absoluta, nos termos de Netto e
Braz (2012), com degradagao real das condi¢oes de vida e que se
reflete na queda dos padrdes de alimenta¢ao e moradia, além do
desemprego. Também, os Sujeitos apontam que essas condi¢des
que denunciam a pobreza sao agravadas pelo preconceito sofrido
pelos usuarios dos servigos, por vezes devido ao proprio territdrio
em que residem, potencializando situagdes extremas, nao
conseguindo acessar garantias que lhes sao de direito: “entio, a
pessoa chega aqui [no CRAS] muito fragilizada (Sujeito 2).
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[...] ela jd vai ser discriminada pelo bairro que ela mora. Comega por ai.
Entdo ela ndo vai ter acesso muitas vezes ao emprego e aos outros meios. A
pobreza é restritiva. [...] elas chegam a néds jd em uma situacdo muito
fragilizada [...] (Sujeito 3).

Eles tém muito menos acesso a tudo. Entdo, desde a colocacdo no mercado
de trabalho, o que propicia que eles ndo tenham renda... ontem mesmo, assim
como todos os dias no atendimento, a usudria colocou, eu perquntei: “e dai,
como foi aquela selegdo de trabalho? Vocé foi ld no Shopping Catuai?”. “Ah,
eles falaram na minha cara que ndo iam dar por conta do lugar que eu moro”.
Ai propicia que a pessoa nio tenha emprego, é uma falta de acesso. E 1d na
zona rural, o que que tem 14? E servico de satide e escola. Escola é mais
fundamental e médio. Entdo para qualquer outra coisa, acesso a cultura, a
lazer e esporte, trabalho, tem que vir aqui para cidade (Sujeito 3).

A recorréncia aos termos ja mencionados de “minimos sociais”
e “necessidades basicas” aparece de forma constante na PAS. Nao
ha especificagdo dos seus significados. A LOAS, por exemplo,
estabelece que:

A assisténcia social, direito do cidadao e dever do Estado, é Politica
de Seguridade Social nao contributiva, que prové os minimos sociais,
realizada através de um conjunto integrado de agdes de iniciativa
publica e da sociedade, para garantir o atendimento as necessidades
basicas (Artigo 1°, Capitulo 1, Lei n° 8.742, de 7/12/1993, grifo meu).

Ainda segundo a LOAS (Paragrafo Unico, incluido pela Lei n°
12.435/2001), a garantia desses minimos sociais, as condig¢des para
atender contingéncias sociais e promover a universalizagao de
direitos, sao os pontos basilares do enfrentamento da pobreza pela
assisténcia social, que se realizard de forma integrada as demais
politicas sociais.

Em sua andlise, Pereira (2011) aponta que a partir do século XX
a ideia de minimos sociais perde seu carater individual e sua
conotacdo meramente bioldgica e natural, atrelada a pobreza
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absoluta, para se inserir no ambito das necessidades sociais?® como
matéria de direito, devendo ser enfrentadas por politicas pensadas
coletivamente. Portanto, essa provisdo correspondente as necessidades
bésicas devem estar para além da ideia de minimo, para ser essencial. E a
partir da adocao do Plano Beveridge e das ideias de J. M. Keynes,
que os minimos se distanciam da simples manuteng¢ao de renda
para abarcar outros mecanismos de protegao social, como servigos
universais e prote¢ao ao trabalho. Mas com o neoliberalismo houve um
retrocesso e voltou-se a defender a identificacdo dos minimos sociais com
um minimo de renda.

No Brasil, mesmo com as inegaveis conquistas sociais, as
politicas sociais tiveram sua trajetdria marcada pelo movimento
das alteragdes econdmicas internacionais, embora aqui nao
tenhamos conhecido uma prote¢do social ampla nos moldes da
experiéncia europeia, mesmo prevista na Constituicao de 1988.
Ainda que elaborada a partir da realidade de paises desenvolvidos,
Pereira (2011) argumenta que a teoria desenvolvida por Gough e
Douyl se aplica ao Brasil por seu carater universal, mesmo
entendendo sua insergao periférica no capitalismo mundial e uma
relutancia em adotar politicas direcionadas a satisfacao das
caréncias sociais, por minimas que fossem.

Efetivamente, a nogdo de minimos contemplada na politica social
brasileira sempre esteve afeta ao saldrio e a renda da populagdo pobre
e, mesmo assim, de forma infima e sem o devido vinculo organico com
as demais previsdes sociais ou com projetos politicos de otimizacao de
satisfacdo de necessidades basicas (PEREIRA, 2011, p. 186).

28 Nao cabe aqui reiterar a andlise de Pereira (2011). A autora promove sua discussao
a luz da teoria das necessidades humanas Ian Gough e Len Douyal (A theory of human
need). Os autores defendem a objetividade e universalidade das necessidades
humanas, entendidas sob dois elementos: satide fisica e autonomia. E pela satisfagao
dessas necessidades que os seres humanos podem se constituirem enquanto tal e
qualquer outro objetivo ou desejo que julgarem valorosos.
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A Politica de Assisténcia Social ndo menciona, quando trata da
populagao atendida, categorias que possam evidenciar uma
sociedade dividida em classes, que nos remeteria a interesses
conflitantes; nao ha mencao a “trabalhadores”, “classe
trabalhadora”. A centralidade das intervengdes é direcionada para
a familia, entendida “como espago privilegiado e insubstituivel de
protecao e socializagao primadrias, provedora de cuidados aos seus
membros, mas que precisa também ser cuidada e protegida” e,
nesse sentido, “a formulacdo da politica de Assisténcia Social é
pautada nas necessidades das familias, seus membros e
individuos” (BRASIL, MDS, 2005, p. 41), sendo compreendidos
como “beneficiarios”, “destinatarios”, destituidos de classe social.

A Tipificacdo também nao define o conceito de pobreza, se
restringindo as “situagdes de vulnerabilidades vivenciadas”
(BRASIL, MDS, 2011, p. 6). Traz o detalhamento dos servicos
ofertados® pela PAS, uma padronizagao sobre objetivos, usuarios,
os resultados esperados e questdes burocraticas. Os servigos da
protecao social basica, ofertados nos CRAS sdo voltados as familias;
mesmo os segmentos apresentados, como crianga, adolescente,
idoso, pessoa com deficiéncia, devem ser compreendidos na
perspectiva familiar. Sao direcionados as consequéncias da
pobreza e a possibilidade de rompimento de seus agravos, como a
fragilizacao de vinculos familiares e comunitdrios e o isolamento.
Na descrigao do PAIF (Servico de Protecdo e Atendimento Integral
a Familia), por exemplo, principal servio ofertado
obrigatoriamente pelo CRAS, a Tipificagdo traz que o trabalho
social desenvolvido com familias “apreende as origens,
significados atribuidos e as possibilidades de enfrentamento das
situagdes de vulnerabilidade vivenciadas por toda a familia,
contribuindo para sua prote¢dao de forma integral, materializando
a matricialidade sociofamiliar no ambito do Suas”. Expdem,
posteriormente, que essas vulnerabilidades sdo resultado “da

2 Nos restringiremos aos servigos ofertados no Cras, local de atuagao dos
profissionais entrevistados.
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pobreza, do precario ou nulo acesso aos servigos publicos, da
fragilizagao de vinculos de pertencimento e sociabilidade [...]”, em
uma clara incorporagdo do direcionamento do BM. Portanto, o PAIF é
voltado para a possibilidade de enfrentar as consequéncias da
pobreza, da fragilidade de atuacdo do Estado no campo social ou outro
motivo que dificulte o acesso aos servicos e comprometa a relagdo do
individuo com a sociedade, fatores que geram a vulnerabilidade, conforme
0 BM. A PAS se propoe a grandes objetivos, como enfrentamento
de desigualdades sécio-territorias (BRASIL, MDS, p. 33) e se coloca
como “fundamental no processo de emancipagao” das familias
(BRASIL, MDS, p. 42), mas com uma referéncia de pobreza muito
restrita, pautada em condigoes extremas de vida.

A justificativa para tornar a familia o eixo central das medidas
da PAS vai além do seu papel social de protecdo, promogao e
inclusao de seus membros. De acordo a PNAS (BRASIL, MDS, 2005,
p- 42.), estudos sobre populacao e condigoes de vida embasam que
transformacgOes de diversas ordens ocorridas na sociedade
contemporanea, como “as relacionadas a ordem econdmica, a
organizacao do trabalho, a revolugdo da reproducdo humana, a
mudanca de valores e a liberalizacao de habitos e dos costumes,
bem como ao fortalecimento da logica individualista em termos
societarios, redundaram em mudangas radicais na organizagdo das
familias”. Algumas mudancas elencadas sobre as familias se
referem ao enxugamento dos grupos familiares (familias menores),
uma variedade de arranjos (monoparentais, reconstituidas), que se
somam com processos de “empobrecimento acelerado e da
desterritorializagdo das familias geradas por movimentos
migratdrios”. Sao essas transformagdes responsaveis pelo processo
de fragilizacdo de vinculos familiares e comunitarios que expdem
as familias a vulnerabilidade. Segundo a normativa:

A vulnerabilidade a pobreza esta relacionada ndo apenas aos fatores da
conjuntura econdmica e das qualificagdes especificas dos individuos, mas
também as tipologias ou arranjos familiares ou aos ciclos de vida das
familias. Portanto, as condigoes de vida de cada individuo dependem menos
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de sua situagdo especifica que daquela que caracteriza sua familia. No
entanto, percebe-se que na sociedade brasileira, dadas as desigualdades
caracteristicas de sua estrutura social, o grau de vulnerabilidade vem
aumentando e com isso aumenta a exigéncia das familias desenvolverem
complexas estratégias de relacoes entre seus membros para sobreviverem
(BRASIL, MDS, 2005, p. 42, grifo meu).

A referéncia sobre a base econdmica e a condigao em que se
efetiva o trabalho na sociedade capitalista ndao sao discutidos,
apenas sinalizados timidamente e, posteriormente, diluidos em
meio a outros processos de carater cientifico, ético e moral, de
forma que seus significados ficam sem entendimento, gerando
questionamentos: quais foram essas transformagOes sociais
relacionadas a “ordem econdmica, a organizacao do trabalho”?
Qual o significado para a utilizacao desses termos? Outra questao
€ que o risco de pobreza € explicado por variados pontos: além de
fatores da conjuntura econdmica, sem revelar quais sao, mas tidos
como passageiros, ja que conjunturais e nao estruturais, temos a
responsabiliza¢do do individuo devido as suas qualificacdes pessoais,
mas também as caracteristicas de como estd estruturada a familia e
ciclos especificos de vida. Entendemos que a infancia e a velhice
requerem maior atencdo de medidas de protegdao social, fato
expresso na PNAS. Mas o que se coloca aqui é que as causas da
pobreza tém sua génese vinculada ao movimento e organizagao
internos da familia, sem referéncia a fatores externos, e que teriam
grande peso sobre as condi¢does de vida do sujeito. E mais.
Reconhecendo que o grau de vulnerabilidade é agravado devido as
desigualdades ampliadas, caracteristicas da sociedade brasileira,
aponta que as familias devem criar estratégicas relacionais entre
seus membros para a sua sobrevivéncia. E quais as possibilidades
de estratégias postas na realidade de uma familia pobre? Quais as
alternativas para as pessoas que vivem nos ditos “territorios
vulneraveis”? Os Sujeitos apontam que algumas das implicacoes da
pobreza para a sociedade estao relacionadas as estratégias mais
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imediatas dos pobres que nao conseguem acessar o mercado de
trabalho, seja formal ou informal, e outros direitos.

E tem a questdo da violéncia, do trdfico, por exemplo, que sdo atrativos, sdo
alternativas, acaba as pessoas se envolvendo, eu ndo sei se é a pobreza que
gera violéncia ou se é uma questdo que estd nessa situagdo e que por ndo ter
acesso a nada acaba fazendo a pessoa... sdo desdobramentos da pobreza.
Entdo a pessoa estd naquela situacdo e no territério tem muito a presenca de
trifico [...]. E ele ndo tem acesso a essas coisas, entdo ele acaba buscando
formas de ter acesso, é uma forma que estd ali, posta. [...]. Essas alternativas
que ele tem sempre sdo mais atrativas do que a escola ou projeto (Sujeito 7).

Eu sempre via os adolescentes... aqueles adolescentes que chegaram ld para
cumprir medida [...] eram adolescentes que nunca tiveram acesso a nada,
entendeu? Entdo assim, coisas bdsicas que eu estou falando, desde
alimentagdo mesmo, ndo tenho dinheiro para comprar uma roupa, para fazer
um curso, para ir no cinema, coisas que todo mundo quer. E acabava
entrando no trdfico e vdrios outros tipos de violéncia, roubo, furto. Entdo eu
acho que a falta de acesso vai fazendo com que piora... [...]. Entdo, para estar
dentro desse padrdo de consumo, o que mais tem gerado hoje em dia, eu vejo
que a violéncia (Sujeito 12).

Nos territorios abrangidos pelos CRAS hd muito a presenca da

violéncia e da “questdo do assédio do trdfico” (Sujeito 6) que aparecem nos
relatos dos profissionais sobre as implicagdes da pobreza para a
sociedade. E descrito um cendrio precario, revolto, caracterizado pelas
mas condi¢Oes materiais e relacionais. Diante desse quadro perturbador
e de pentria, submerso em localizagdes conhecidas, mas evitadas, o

pobre é estigmatizado, visto como um cidadao inferior e tendo negado

seus direitos, sendo menosprezado e isolado, respeitado e acolhido
somente junto aos seus: sio as relagdes sociais forjadas na pobreza. A
estigmatizagao aparece como contraface da pobreza.
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segrega, é como se existissem mundos diferentes. Mas ela também traz outra



sociabilidade que ndo necessariamente é ruim. Ndo estou tentando
romancear a pobreza, mas eu vejo que as pessoas tém uma outra forma de se
relacionar com outro, que ainda conserva alguns lagos soliddrios, de
comunidade que vocé nio vé em classes sociais mais abastadas: crianca
brincar na rua. Mas que ele s6 é reconhecido como gente, na sua integridade,
ali naquele espaco. [...] Entdo o pobre nio consegue nem ocupar a cidade, ele
tem que ter lugar dele, isolado. [...] E eu acho que a sociedade nio progride,
ndo dd para dizer que a gente tem uma sociedade desenvolvida se existe
pobreza. [..] a gente tem wuma sociedade muito desigual e pouco
desenvolvida. [...]. Mas esse desenvolvimento passa também por causa das
relagdes e a gente estd muito subdesenvolvido nesse sentido, no campo das
relagdes mesmo, da interagdo, é rico se trancando atrds de grades em
condominio com medo dessa pobreza porque é vista como perigosa. Qual foi
o maior clamor da populacio nesses iiltimos tempos? E a questdo de
seguranga puiblica. O pobre é visto como perigoso. Entido que as pessoas se
armem, que se enduregam as penas para que as pessoas fiquem encarceradas,
¢ que a policia faga mesmo a batida e que atire primeiro e pergunte depois
porque é melhor matar na dvivida do que [matar] um dos nosso (Sujeito 15).

A PAS traz em si um conceito de pobreza multidimensional
referente a suas causas. A multidimensionalidade também se refere
a vulnerabilidade em que o sujeito ou familia possa estar e,
dependendo do seu agravamento, passar a condicao de pobreza.
Segundo o Caderno de Orientagdes Técnicas (BRASIL, MDS, 2009),
o CRAS é uma unidade publica estatal descentralizada, instalado
em territorios de alta vulnerabilidade, responsavel pela
organizagao da rede socioassistencial e a oferta da Prote¢ao Social
Basica (PSB), de cardter preventivo quanto a essas
vulnerabilidades.

Protecdo social basica: conjunto de servigos, programas, projetos e
beneficios da assisténcia social que visa a prevenir situacdes de
vulnerabilidade e risco social por meio do desenvolvimento de
potencialidades e aquisices e do fortalecimento de vinculos familiares e
comunitdrios (LOAS, Lei n° 8742/1993 alterada pela Lei n°
12.435/2011, grifo meu).
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As agdes sao direcionadas para o “empoderamento” do
individuo para que ele possa lidar com situagdes adversas presentes
na sociedade e no ambito intrafamiliar, ou mesmo em decorréncia da
sua condicao pessoal, e que possam repercutir de forma negativa na
sua vida, comprometendo seu acesso ao bdsico necessario a sua
sobrevivéncia. Na realidade, a verdade é menos romantica: a PNAS
responsabiliza o sujeito pela sua situacio®. Ele tem que estar preparado
para poder evitar e/ou enfrentar as situagdes que possam gerar
prejuizos e constrangimento em seu padrao de vida e nas suas
relacoes. Mas isso ¢ suficiente? O que fazer em uma sociedade
marcada pela exploragao, pelo crescente nimero de desemprego e
trabalhos informais e precarios, por uma desigualdade extrema, por
politicas publicas sociais sob constante ataque dos interesses
capitalista e pelo crescente empobrecimento da populagao? Como o
sujeito € capaz de lidar com todos esses fatores que o expdem ainda
mais a uma vida marcada por inimeras situacoes de dificuldades? A
realidade se mostra mais complexa do que nos termos na lei; embora
a legislacdo seja determinante para a profissao, ela é restritiva.
Enquadra os individuos em grupos sociais e em certos pontos limita a
acdo profissional, desconsiderando mesmo o movimento da
realidade. Segundo os profissionais, essa prevengao, que segundo as
Orientagdes Técnicas (BRASIL, 2009) é funcao do CRAS, nao acontece
da forma planejada.

Mas essa prevencio a gente acaba ndo conseguindo fazer, ou faz, mas nio
atinge o nuimero significativo. Eu acho que falta recursos humanos para
conseguir dar conta de tudo, ai vocé td sempre fazendo, sempre fazendo...
[...] até a questdo do projeto; vocé fala para o adolescente do projeto, mas nio
tem vagas para todos os adolescentes (Sujeito 7).

% Segundo Mauriel (2010, p. 178), ha, predominante, uma perspectiva de politica
social que reduz a “questdo social” a pobreza, “esta entendida como falta de
dotacdo e capacidades”. Essa busca de aquisicoes e desenvolvimento de
potencialidades, que esta completamente deslocada da realidade social, traz a
ideia de que o individuo seja autossuficiente para lidar com as adversidades da
vida social, por si mesmo.
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A base legislativa que norteia tanto o CRAS quanto a nossa profissdo, fala
que o CRAS deveria atuar na prevencio; hoje a gente nio consegue atuar
100% na prevengdo, ndo sei nem se 50%. [...] hoje a gente enxuga gelo.
Entdo, quando a gente atende uma familia, ela jd estd com uma situagio
instaurada, seja a pobreza, a violéncia. A gente ndo consegue atuar na
prevencio (Sujeito 10).

Tem que rever as nossas unidades, 0s 10ssos servigos e 0s objetivos dos
1nossos servigos. Porque se eu tenho que fazer a prevencgdo, isso aqui que eu
faco aqui dentro do CRAS ndo serve mais. E chegar antes e a gente nio tem
como chegar antes com a estrutura do jeito que ela é. Por que qual a
estrutura que a gente tem hoje? Se vocé pegar a tipificacdo, as orientagoes
técnicas, as legislacoes que regulam os nossos trabalhos dentro da
assisténcia, nenhum servigo chega antes. Porque o que é chegar antes? Eu
ter condigoes de andar aqui nas ruas do bairro e atender as familias que ndo
vem no CRAS. E essa familia que eu atendo para prevenir, porque a que jd
vem jd ndo tem comida, jd ndo tem vaga na escola, jd ndo tem documento, jd
ndo tem emprego. Ela ji ndo tem. Se jd existe a auséncia, que eu gosto
bastante de chamar de desprotecdo [...]. Ndo é mais bdsica, ndo é mais
prevencio. Pode até ser bisica, mas entdo a gente vai ter sub niveis dentro
da bdsica. A gente precisava comegar a discutir isso em um nivel maior
(Sujeito 14).

Retomando Sen (2000), a concepgao de pobreza defendida por
ele parte do seu entendimento sobre desenvolvimento enquanto
expansao das liberdades reais do individuo, indo além da questao
mais habitual da renda e do crescimento econdmico®. O
desenvolvimento se estrutura na eliminagao de variadas formas de

31 Além disso, Sen (2000) nos diz também que a inseguranga econdmica pode estar
relacionada a auséncia de direitos e liberdades democraticas; quanto mais incidente
for a forca das necessidades, mais a urgéncia de efetivacao de liberdades politicas. Por
isso, 0 autor combate os trés argumentos que contrariam a manutengao da democracia
e das liberdades politica e civil: a) de que essas liberdades criam um movimento de
contrarrestar o desenvolvimento econdmico; b) de que os pobres, se tiverem
oportunidade, preferem satisfazer necessidades econdmicas que essas liberdades e; c)
esses sao valores essencialmente ocidentais, ao passo que o oriente se volta mais para
a ordem e a disciplina (SEN, 2000, p. 30, 174 — 176).
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privagdao de liberdade que limitam escolhas e oportunidades,
comprometendo o potencial das pessoas exercerem sua condigao
de agentes; a liberdade se afirma como principal fim e, também,
como principal meio para o desenvolvimento.

O desenvolvimento requer que se removam as principais fontes de
privacao de liberdade: pobreza e tirania, caréncia de oportunidades
econdmicas e destituicao social sistematica, negligéncia dos servigos
publicos e intolerdncia ou interferéncia excessiva de Estados
repressivos. A despeito de aumentos sem precedentes na opuléncia
global, o mundo atual nega liberdades elementares a um grande
numero de pessoas — talvez até a maioria (SEN, 2000, p. 18).

O desenvolvimento requer a superagao desses problemas, em
que a liberdade, como seu elemento constitutivo basico, exerca
papel no combate a esses males. Privilegia a expansao de
capacidades para as pessoas levarem o tipo de vida que valorizam,
o que pode ser propiciado pelo aumento das politicas publicas, que
também podem ser influenciadas pela capacidade de participacao
da populacao. Nesse sentido se faz importante a condigao de
agente dos individuos para lidar como as privagdes, o que é
condicionada pelas oportunidades sociais, politicas e economias
que dispomos.

A ligacdo entre liberdade individual e realizacdo de
desenvolvimento social vai muito além da relagao constitutiva — por
mais importante que ela seja. O que as pessoas conseguem
positivamente realizar ¢é influenciado por oportunidades
econdmicas, liberdades politicas, poderes sociais e por condicdes
habilitadoras como boa satude, educac¢dao basica e incentivo e
aperfeicoamento de iniciativas. As disposi¢Oes institucionais que
proporcionam essas oportunidades sao influenciadas pelo exercicio
das liberdades das pessoas, mediante a liberdade para participar da
escolha social e da tomada de decisdes publicas que impelem o
progresso dessas oportunidades (SEN, 2000, p. 19).
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Portanto, além da liberdade fazer parte do desenvolvimento em
sua totalidade, ela também ¢é oportunizada, ou nao, pelas condi¢oes
sociais, econdmicas e politicas pré-dispostas e que garantam seu
exercicio. Por sua vez, a garantia institucional de efetivagao dessas
condi¢des que possibilitam a realizacio dessas oportunidades
também ¢ influenciada pelas pessoas em seu exercicio de liberdade.
Ou seja, a liberdade € condicionada pela presenga de oportunidades,
mas também influencia a sua garantia. As pessoas, em sua condi¢ao
de agentes, devem ter o poder de influenciar as institui¢des sociais e
fazer incidir nelas seus interesses.

A defesa da perspectiva da analise da pobreza sob a vertente
das capacidades, é que ela melhora a compreensao da natureza e das
causas da pobreza, ultrapassando a discussao de sua superagao
centrada na distribui¢do de renda como meio, para os fins, as
liberdades que as pessoas podem alcancar. Nesse sentido, as
consequéncias do desemprego podem ser amenizadas pelo
“auxilio renda”, mas elas nao se restringem unicamente ao aspecto
monetario, gerando também uma série de danos nos campos
psicoldgico e social (SEN, 2000, p. 117).

O pensamento de Sen é marcado pela auséncia de debates
referentes a condigao de classe, exploracao, apropriagao privada das
riquezas socialmente produzidas. Em contrapartida, traz a “fé” no
mercado, a desresponsabilizagao do Estado, a meritocracia e o
individualismo. Aposta na expansao das capacidades para que as
pessoas exercam suas liberdades, por exemplo, de ndo morrerem de
fome. Nao enxerga isso como direito de todo individuo, pois
privilegia os limites dos recursos econdmicos. Nao realiza uma critica
ao sistema capitalista, explorando suas engrenagens; na verdade o
equipara a outros ja superados quando se refere ao fato da
vulnerabilidade e priva¢do nao serem exclusivas de nossa época®, nao

%2 E de fato, ndo sdo. Contudo, anteriormente a sociedade capitalista a pobreza
decorria de um quadro de escassez, medido pelo nivel de desenvolvimento das
forcas produtivas materiais e sociais. Na sociedade capitalista a situagao é outro;
a pobreza se mantém pelos mesmos meios que poderiam, em ultima instancia,
apontar para sua supressao (NETTO, 2011, p. 154).
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evidenciando suas particularidades nesse periodo histdrico. Na
verdade, até usa sabiamente Marx para defender a superioridade
capitalista frente a outros sistemas economicos. O que é defendido por
Sen esta carregado da ideologia neoliberal vigente que condena o
Estado, eleva o mercado como a forma privilegiada de participagao
social e exacerba o individualismo; é essa realidade que se faz presente
em seus estudos. Afinal, os pensadores sao reflexos de seu tempo e
essa condicao marca suas ideias®. E, acima de tudo, ndo devemos
desconsiderar a influéncia de seu pensamento, expresso na PAS. O
Brasil, como pais em desenvolvimento, também sofre as influéncias e
orientagoes do Banco Mundial em um mundo hierarquizado pelas
relagdes imperialistas.

CONCEPCAO DE POBREZA E EXERCICIO PROFISSIONAL
DO ASSISTENTE SOCIAL: AS IMPLICACOES PARA A
ATUACAO DO PROFISSIONAL

Dados os limites da exposicdo, nao seria possivel explorar
teoricamente a categoria pobreza em suas varias apreensdes e
abordagens®, mas, em decorréncia da posi¢do politica e
embasamento tedrico aqui assumidos, tao e somente afirmar que a
contradi¢do entre capital e trabalho, deve, em primeira instancia, ser
compreendida como a génese da pobreza, enquanto fundamento desse

33 “Mas os filésofos nao brotam como os cogumelos da terra, mas sao os frutos do
seu tempo e do seu povo, cuja seiva é mais sutil, mais valiosa e mais invisivel
circula em idéias filoséficas. E o mesmo espirito que constrdi sistemas filoséficos
no cérebro dos filésofos e aquele que cuida de ferrovias pelas maos dos
trabalhadores. A filosofia ndo é encontrada fora do mundo [...]” (MARX, 1982, p.
230. Tadugao livre).

% Uma referéncia de facil acesso sobre a questao da pobreza é o consistente
trabalho de Siqueira (2013, p.15). A autora realiza uma analise “sobre as diversas
formas de abordar a categoria “pobreza’ na produgao académica do Servico Social,
suas concepgdes e propostas de enfrentamento”, privilegiando a bibliografia da
categoria e os artigos publicados na revista Servigo Social e Sociedade. Na
primeira parte do livro, Siqueira resgata as “principais interpreta¢des tedricas
sobre a pobreza e a riqueza” (SIQUEIRA, 2013, p. 27).
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fendmeno centrado na “questdao social”’, diferenciando seus
desdobramentos e manifestagdes, esses multidimensionais, que se
espraiam aos campos cultural, ideoldgico, moral e politico, “expressando-
se tanto em ‘caréncias materiais’, ‘necessidades’, como em
‘subalternidade’ e em formas de ‘exclusao e ‘discriminagdo’ sociais, assim
como numa precaria cidadania, ou ‘cidadania invertida”” (SIQUEIRA,
2013, p. 263-264). O debate sobre a pobreza e a desigualdade ndo deve ser
reduzido apenas aos aspectos socioecondmicos; contudo, quando esse
fundamento é ignorado ou secundarizado, o que ocorre é a “naturalizagao
e a culturalizagao de ambas” (NETTO, 2007, p. 142).

Na perspectiva critica, a pobreza ¢ entendida como uma
categoria histdrica e produzida socialmente, inerente ao
movimento promovido para criar e assegurar a expansao da
acumulacao capitalista, portanto nao natural, enquanto forma de
inser¢do na vida social, e definida por Yazbek (2012) como:

[...] uma das manifestagoes da questdo social, e dessa forma como expressio
direta das relagdes vigentes na sociedade, localizando a questdo no dmbito
de relagbes constitutivas de um padrdo de desenvolvimento capitalista,
extremamente desigual, em que convivem acumulagio e miséria. Os
“pobres” sao produtos dessas relagdes, que produzem e reproduzem
a desigualdade no plano social, politico, econdmico e cultural [...]. E
uma categoria multidimensional, e, portanto, ndo se caracteriza pelo
nao acesso a bens, mas é categoria politica que se traduz pela
caréncia de direitos, de oportunidades, de informacgdes, de
possibilidade e de esperancas” (YAZBEK, 2012, p. 289-290, grifo
meu).

Os assistentes sociais expressam variadas concepgdes sobre a
pobreza. A que mais se sobressai é a concepgio multidimensional da pobreza,
tanto de determinantes como de manifestacdes. Mesmo que os
entrevistados apontem o sistema capitalista como determinante da
pobreza, agregam outros fatores, como a posigao politica do Estado ou a
falta de capital humano (entendimento defendido por Sen e propagado
pelo Banco Mundial); as concep¢des expressas pelos Sujeitos confundem
0 que € causa com o que é consequéncia.
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Ela estd nessa conjuntura, nessa perspectiva que nés vivemos no nosso pais,
nessa perspectiva neoliberal que ndo nos permite ter acesso a outras coisas.
Somos os explorados, somos reféns do capital, Muitas vezes ela sequer tem
condigdo de acessar qualquer outro beneficio porque ela estd tio alienada, no
sentido do que ela vive, e ela ndo tem outra opgdo. Hoje a gente vive no nosso
pais é de exclusdo social, que muitas pessoas ficam a margem dos direitos
fundamentais conforme prevé a Constituicdo (Sujeito 4).

Nesse caso, a pobreza é relacionada a exploracao do
capitalismo, mas é causada também por uma conjuntura politica
que limita o acesso, inclusive a informacao sobre os direitos, o que
implica na “exclusdo social”. A face politica da pobreza, que se
remete a uma fraca intervengao para o enfrentamento de suas
consequéncias, é confundida como sua geradora, ao lado do
proprio sistema. Ha outra concepgao proxima a essa:

Eu entendo assim, no sentido da auséncia de renda, esse nio acesso a bens e
servicos essenciais, 0 ndo atendimento as necessidades bdsicas também é bem
claro. De uma maneira geral as desprotecoes [...]. [...] ndo vai tendo acesso
a isso, ndo vai tendo acesso aquilo (Sujeito 8).

Aqui, a pobreza é causada pela auséncia de renda e também
pelo nao acesso a bens e servicos e ndo atendimentos as
necessidades basicas. Se vincula a discussao da vulnerabilidade
enquanto causa da pobreza conforme a PAS: o pobre nao é visto
como trabalhador explorado, mas como um sujeito desprotegido e
destituido de classe social.

Na concepcao descrita abaixo poderiamos entender que a
pobreza se expressa na limitacdo de bens materiais devido a falta
de renda e a auséncia de acesso a outros direitos. E uma pobreza
que confina os pobres em seus territdrios e os apartam da ampla
realidade de riqueza da sociedade em que vivem, se expressando
de varias formas:

A pobreza é muito mais do que a renda, a pobreza significa falta de acesso
ao proprio territdrio, oportunidades. Por exemplo, familias que a gente
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atende aqui que nunca acessou lugares da cidade que vocé ndo imagina,
isso é nitido. Falta de acesso a cultura. Eu compreendo assim, ndo tenho
aqui um conceito, uma base para te dizer tedrica, mas eu compreendo
também que isso é um tipo de pobreza, que as pessoas que eu atendo aqui,
além de ter a pobreza de renda, tem a falta de muitas outras coisas e que
isso gera uma pobreza de acesso, a pobreza limita outras oportunidades de
acesso (Sujeito 1).

Isso se nao fosse a inclusao, ao lado do sistema capitalista, da
precariedade dos servicos publicos como determinante da pobreza;
assim, a pobreza tem como causa e manifestacdes uma
multiplicidade de fendmenos que vao desencadeando outros
varios, como descrito abaixo.

O sistema excludente em que nds somos inseridos, em primeiro lugar. Entdo
esse ¢ o principal ponto que eu entendo. E ai, detalhando um pouco, a falta
de servigos publicos eficientes que atendam realmente... e isso mantém e
também gera a pobreza (Sujeito 1).

Um outro ponto se estreita a concepcao elaborada por Sen (2000)
quanto as capacidades, oportunidades e renda, também presente na PAS.
Nao avanca na defesa da pobreza ir além das condi¢des materiais, mas
vincula essa falta com a baixa educagao do sujeito, o que reflete em uma
insercao precaria no mercado de trabalho, comprometendo auferir renda
para sua manutengdo. Devemos ter consciéncia que esse pensamento,
funcional ao atual sistema econOmico, esta inserido na dinamica social; o
consideramos como parte do modo capitalista de pensar, nos termos de
Martins (1980), introjetado sem profundas reflexdes.

Eu acho que a pobreza ndo é s6 a caréncia de coisas materiais, eu acho que é
algo que a gente lida diariamente [...]. Entdo a gente convive com essa
questdo da pobreza, isso é muito presente no nosso exercicio profissional e é
a ndo ter mesmo, é a falta de coisas materiais e isso estd relacionado também
com a questdo de escolaridade, de mercado de trabalho, a maioria das pessoas
estdo na informalidade, escolaridade baixa (Sujeito 7).

61



Ha4 outros momentos em que, a renda, sao acrescidos outros
elementos que aparecem nao como consequéncias geradas pela
pobreza, mas sim como fundantes, como causas.

Primeiro, o conceito de pobreza para mim estd além da questdo econdmica,
(...). Quando eu me desemprego, mesmo que eu tenha as coberturas do
sistema (...), quando algo muda financeiramente na rotina de uma familia,
isso altera o padrdo de vida dela. Dd para ter pouco dinheiro, mas ndo ser
uma familia pobre. Porque a pobreza para mim estd além de apenas questoes
de recursos financeiros. Entdo quando eu vou parando, vou desistindo, vou
parando de almejar outras coisas, de acreditar que sou capaz de conquistar
outros lugares, e ai ndo sé financeiramente falando. [...] Isso vai nos
empobrecendo porque ndo é sé dinheiro. S6 que nds vivemos no sistema
capitalista e entdo a economia, o financeiro, dita as regras. E o poder
aquisitivo, o ter as coisas é maior do que ser. Para mim pobreza estd no ser,
mas falando de forma material, para o nosso sistema pobreza é ter. Entio a
escassez financeira vai trazendo as demais escassezes. [...] E a fragilizagdo
de todos esses vinculos, que ndo sio s6 familiares, mas sociais também, torna
para mim essa familia pobre, empobrece essa familia. [...]. [...] vocé vé
situagdes de condominios fechados, nivel sécio econémico extremamente
alto, com situacdes de violéncia gravissima, porque hd ali uma fragilizagdo
de vinculos mesmo, hd uma pobreza, que no popular chamariamos de
pobreza de espirito, no popular a gente diria isso. Mas faltou ali, socialmente
faltou. Entdo nio é s o dinheiro. Para mim é mais que a renda (Sujeito 14).

A fala expressa uma concepgao de pobreza para além do
monetdrio. E sim, um quadro de pobreza agravada incide sobre o
padrao de vida da familia, podendo gerar conflitos, fragilizagdes
nas relagdes e até mesmo rompimento; mas aqui as
vulnerabilidades é que tornam as pessoas pobres, nos termos da
Tipificagao. O Sujeito 14 expressa um tipo de pobreza qualificada
em sua fala como “pobreza de espirito”. E descrita uma pobreza
entendida como particular, que esta ligada a condi¢cao da pessoa
que nao acredita nas possibilidades, em si e no seu poder de alterar
sua realidade por meio de seus esforcos e lutas: uma pobreza
produzida pela propria pessoa. Como a renda é mencionada, temos
uma pobreza ligada ao sistema capitalista (esse Sujeito entende o
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capitalismo como determinante para a pobreza, contudo, associa a
pobreza a questdo de moralidade e honestidade nas relagoes
sociais), mas também ao subjetivo, as escolhas individuais.

Nos remetendo as expressoes da pobreza, os entrevistados
consideram que os reflexos da pobreza extrapolam a questao da
renda, o que implica na impossibilidade de aquisicio de bens
materiais e servigos. Mas a partir desse momento, ha uma
variedade de entendimentos, passando por questdes politicas e
individuais, objetivas e subjetivas. Primeiramente, alguns
profissionais entendem a pobreza como uma falta de renda e
também pela caréncia de bens e servigos, informacodes. E a restricdo
a certas garantias sociais, tidas como direitos, que pode alcangar o
extremo de segregar os pobres.

Nio ter acesso aos recursos, seja recurso piiblico, néo ter acesso ao consumo,
ndo ter acesso a escolaridade. [...] A pobreza se expressa na renda, na
formagdo, na escolaridade, na cultura (Sujeito 3).

Acho que passa pela renda, auséncia ou insuficiéncia de renda, o acesso da
populagio a direitos, as politicas publicas, como a politica de educagio,
politica de satide (Sujeito 15).

A pobreza, nessa perspectiva, vai além do nao possuir bens
materiais devido a falta de renda. Passa também pela dificuldade
gerada para acessar direitos garantidos pelas politicas publicas; a
pobreza limita, dificulta, segrega os pobres. Essa impossibilidade
de acesso nao é a causa da pobreza, mas esta cria barreiras para a
insercao social da classe trabalhadora. E isso tem estreita ligagao
com questdes politicas: o atendimento ao pobre é também uma
questao politica, de investimentos sociais, de garantia de servigos
amplos e de qualidade, que possibilitem inserir, acompanhar e
garantir respostas a populagao.

E a questdao da renda, aliada ao nao acesso aos outros direitos
expressos em bens e servigos sociais, talvez um dos elementos mais
recorrentes na fala dos Sujeitos, também mantém o individuo na
pobreza, sendo até confundida com ela:
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Eles tém muito menos acesso a tudo. [...] é uma falta de acesso. Entdo eles
ficam excluidos de tudo. A historia de vida deles é uma historia de restrigio
mesmo, de acesso, e que faz com que eles fiquem naquela pobreza, que eu
vejo assim, falta de acesso. Entdo assim, coisas bdsicas que eu estou falando,
desde alimentacdo mesmo, ndo ter dinheiro para comprar uma roupa, para
fazer um curso, para ir no cinema, coisas que todo mundo quer [...] a pobreza
é essa falta de acesso (Sujeito 12).

Uma concepgdo aparece, juntamente com sua solugao. Uma visao
unidimensional, a tinica entre todas as entrevistas, que concebe a pobreza
como auséncia de renda.

Entdo o que a gente mais tem sio desempregados [...]. Entdo teria que ter
uma melhora nessa questdo do financiamento para as pessoas construirem
ou reformarem para gerar renda, e gerando renda, gera renda aqui nos
bolsoes, onde as familias ndo tem trabalho (Sujeito 6).

E uma pobreza conjuntural, ndo estrutural conforme a
perspectiva critica. Se se desponta no horizonte um aquecimento
econdmico, tendo como consequéncia investimentos na drea da
construgao civil, o desemprego € solucionado e a questao de renda
passa a nao ser mais um entrave para as familias. Realizar-se-a a
superacao da pobreza. Mesmo parecendo uma visdao simplista,
nesse caso a concepgao € expressa a partir do territério de atuagao
da assistente social e revela uma das facetas do capitalismo: a
formacdo de uma populagdo que se torna excedente, além da
questao do atual contexto de crise.

A pobreza também aparece como resultante da violagao de
direitos. Podemos considerar uma pobreza gerada na
superestrutura, nas formas de consciéncia social, em que se
encontram a filosofia, a cultura e a politica, desvinculada da base
economica da sociedade e que representa uma violéncia para com
o cidaddo. Violéncia que acontece inclusive no CRAS, entendido
como um espago para efetivamente garantir direitos; seria uma
violéncia estatal.
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Eu acho que atualmente a questio da violacdo de direitos estd sendo mais
expressiva do que nunca, nesse momento que a gente estd vivendo. Entdo eu
acho que essas pessoas sofrem violéncia, a pobreza é uma delas [...]. A
pobreza é institucional mesmo, a gente também sofre muito isso aqui, a gente
ndo tem muita estrutura. E eu acho que é um cuidado muito grande que a
gente tem que ter quando vai atender os usudrios, porque eu acho que o
significado da pobreza estd desde a hora que ele chega aqui e muito mais
ainda a hora que ele sai daqui, porque eu acho que a questdo da violagdo dos
direitos tem sido muito forte, eu nunca vi assim, tdo aparente. [...] entdo
voltando aquela histéria da pobreza, quando ela pisa o pé ali na entrada do
Cras, jd comeca a violagdo de direitos onde ela deveria ter a garantia desses
direitos. E nds estamos aqui para assegurar isso. E ai ndo é assim que
acontece e desestimula em alguns momentos, muito, muito (Sujeito 2).

A questdo dos direitos perpassa por varios momentos das
entrevistas. E representada nas falas pelo ndo acesso a “direitos
basicos”, “direitos constitucionais”. E de fato os ataques aos
direitos representam um grande entrave para a garantia de padroes
de vida da populacao trabalhadora, tanto que, de acordo com
Bobbio (2004, p. 25), um grave problema de nosso tempo nao é
entender os fundamentos dos direitos do homem, mas protegé-los.
“Nao se trata de saber quais e quantos sao esses direitos, qual € a
sua natureza e seus fundamentos, se sdo direitos naturais ou
histdricos, absolutos ou relativos, mas sim qual é o modo mais
seguro para garanti-los, para impedir que, apesar das solenes
declaragdes, eles sejam continuamente violados”. Quadro
preocupante no Brasil, numa fase caracterizada de “politicas sociais
sem direitos sociais” (VIEIRA, 1997, p. 68); os direitos sociais estao
sendo pouco praticados ou regulamentados, quando exigido.
Apesar disso, 0 nao acesso aos direitos, entendido como uma
violagdo, nao deve ser confundido como determinante da pobreza.

Outra entrevista remete condig¢des objetivas a subjetividade do
individuo, a como ele se reconhece, mas com uma expressiva carga
de vitimizagao, como se os pobres se colocassem em tal condigao.
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Pra mim, eu vou ser bem objetiva, é uma doenga a questio de ser pobre. Os
usudrios, muitas vezes, ndo se reconhecem como cidaddos, como sujeitos de
direitos. Eles se sentem os excluidos dos excluidos, a margem da margem. E
muito dificil trabalhar (Sujeito 10).

Essa visao extrema, e seriamente equivocada, passa a ideia de
que a pobreza estd no sentir, de como o individuo se sente em
relagdo a um padrao social de acessibilidade e garantia de direitos
que, segundo o documento do BM 2018, é um fator agora
incorporado as discussdes sobre a pobreza. E quase como se a
pobreza fosse uma patologia autoimune, causada pelas pessoas
que nao se enxergam como detentoras de uma condigao social. Mas
diante dos relatos, de como a pobreza se expressa na vida do
usudrio, das implica¢des para a sociedade, da nao possibilidade de
manuten¢ao de artigos basicos para a vida, de uma realidade
marcada pela caréncia de elementos imprescindiveis para o
desenvolvimento humano, como se sentir sujeito de direitos? Nao
que ndo o seja. Mas como se sentir inserido em uma sociedade que
o discrimina, que o isola por sua condi¢ao?

Nos termos de Yazbek (2012), a pobreza multidimensional se
reporta também a suas expressdes politicas, nao se restringindo ao
ndo acesso a bens, mas também a caréncia de direitos,
oportunidades, informagao, possibilidade e esperanca. Uma
pobreza que impacta no subjetivo das pessoas, mas que nao é
produzida por ele.

Gera um descontentamento, uma fadiga, que muitas vezes atenta e leva
essas pessoas a ficarem doentes. [...] pessoas que perdem o gosto de viver
porque ela vai ser anulando, ndo vai vendo perspectiva. Entdo eu penso que
a pobreza interfere muito no processo de desenvolvimento das pessoas, nessa
perspectiva mesmo de perdas do emocional e principalmente da savde, que é
a questdo da depressio, isto estd muito presente. Acredito que ela ndo oferece
a condicdo de acessar aquilo que muitas vezes é almejado, que é uma boa
escola, uma boa satide, ter acesso a cultura, ao lazer que muitas vezes passa
longe (Sujeito 4).
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[...] as pessoas estdo pobres de si, elas ndo acreditam mais que elas sdo
capazes, elas ndo acreditam mais aquela situacdo vai passar. E realmente as
pessoas querem se matar, elas estdo se auto mutilando. As criangas estio
ficando doentes (Sujeito 14).

Mas a questao da renda e a sua falta, aparece como a principal
queixa dos sujeitos usuarios da PAS aos assistentes sociais. Aqui
adentramos no debate da focalizacdo na pobreza, como forma de
resposta do Estado que visa reduzir o gasto dos recursos publicos,
sendo utilizados de forma mais eficiente quando direcionados aos
pobres, ideia difundida pelo Banco Mundial. Voltado para o
desenvolvimento, as estratégias de combate a pobreza do Banco é
o seu modelo de politica econdmica. A defesa da atuagao seletiva
se assenta em trés razoes principais:

Aplicam-se com mais eficacia e moralidade critérios redistributivos
e igualitaristas; enfrentam-se situacdes de pobreza e de exclusao de
forma mais orientada (sem perder o foco) e efetiva; gasta-se menos
e; tecnicamente, atua-se de forma mais eficaz na geréncia de
programas e projetos a serem desenvolvidos (PEREIRA e STEIN,
2010, p. 112).

Segundo Stein (2009), os Programas de Transferéncia de
Renda ganham destaque como estratégias de enfrentamento a
pobreza, tanto em paises da América Latina como em paises de
capitalismo central, condicionando as transferéncias monetdrias a
realizagao de investimentos em capital humano por parte dos
beneficidrios, destacados entre os mais pobres. Parte-se da ideia de
que a reprodugao intergeracional da pobreza decorre da falta de
inversao em capital humano nos campos da educagdo, saude e
nutri¢do. Aqui se colocam as ideias de Amartya Sen quanto a sua
defesa do aumento das capacidades, de oportunidades e liberdade:
uma visdao em que as desigualdades e a pobreza sao romantizadas,
pois muitas vezes vendidas sob um discurso de superacao. A
reproducao da pobreza geracional é uma realidade descrita por
alguns Sujeitos, e justamente pelo nao acesso as politicas.
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Eu acho que a questdo do ndo acesso, as pessoas acabam ndo tendo acesso a
educacdo, a moradia, coisas bdsicas mesmo. Por exemplo, pensando numa
familia que é pobre, que sempre vivenciou essa questido da pobreza, parece
que ndo rompe, sabe, vai sempre reproduzindo porque ela nio tem como
romper porque ela ndo tem acesso. A mde estd nessa situacdo, o filho, é uma
pobreza geracional, que vai sempre se reproduzir [...]. Me parece que essa
questdo da pobreza é dificil de romper mesmo. Vocé vé familias que é essa
questdo geracional [...]. A pobreza, falta de acesso, o ndo acesso gera o monte
de consequéncias para as pessoas e é bem complicado. Até essa questio do
trabalho, que ndo acessa o mercado de trabalho (Sujeito 7).

Como, segundo os assistentes sociais, a principal queixa € a

auséncia de renda, que desencadeia uma série de dificuldades, a
principal demanda nos CRAS é pelos Programas de Transferéncia de
Renda, embora nao a tinica. Também os assistentes sociais relatam

a busca por informagdes e encaminhamentos. Mas a questao dos
beneficios, sobretudo o PTR, aparece de forma marcante em todas
as falas:
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A principal é o beneficio social, a transferéncia de renda direta. A maioria
das pessoas que vem, quando elas procuram o CRAS, é para beneficio social
familia. Bolsa familia, que é o carro-chefe, que as pessoas mais desconhecem.
“A é ai que pega o bolsa familia? Ai no CRAS?” Entdo eu acho que o Bolsa
Familia. E uma das questoes sio outros beneficios também que a gente
consegue, que usudrio consegue através do cadastro tinico, o pessoal tem
vindo muito para tarifa social da dgua e da luz, isengdo da taxa de concurso
publico, o conversor digital [...]. [...], mas o principal é beneficio mesmo, é
cupom (Sujeito 2).

A principio o beneficio, seja Bolsa Familia ou o BPC, cupom. Muitas vezes
a porta de entrada acaba sendo o beneficio [...]. [...] porta de entrada acaba
sendo o beneficio e os programas de transferéncia de renda. Sdo os mais
procurados e depois as tarifas de dgua, transporte, o BPC também é bastante
procurado, passe livre (Sujeito 3).



No Brasil, o principal PTR de condicionalidades® é o
Programa Bolsa Familia (PBF)*, dirigido as familias em situagao de
pobreza e extrema pobreza, com valores de renda familiar per
capita de R$ 89,00 a R$ 178,00 para pobreza e renda mensal per
capital de até R$ 89,00 por més para extrema pobreza®. De acordo
com Almeida, o PBF possui trés eixos principais:

O primeiro é complemento da renda. Todos os meses, as familias
atendidas pelo Programa recebem um beneficio em dinheiro, que é
transferido diretamente pelo Governo Federal. Esse eixo garante o
alivio mais imediato da pobreza. O segundo € acesso a direitos. As
familias devem cumprir alguns compromissos (condicionalidades),
que tém como objetivo refor¢ar o acesso a educagdo, a saude e a
assisténcia social, e o poder publico é responsavel por sua oferta.
Esse eixo oferece condi¢es para as futuras geracdes quebrarem o
ciclo da pobreza, gracas a melhores oportunidades de inclusdo
social. O terceiro € a articulagdo com outras a¢oes. O Programa Bolsa
Familia tem capacidade de integrar e articular varias politicas sociais
a fim de estimular o desenvolvimento das familias, contribuindo
para elas superarem a situacdo de vulnerabilidade e de pobreza
(ALMEIDA, 2018, p. 209).

% A concessao dos beneficios dependera do cumprimento, no que couber, de
condicionalidades relativas ao exame pré-natal, ao acompanhamento nutricional,
ao acompanhamento de satde, a frequéncia escolar de 85% (oitenta e cinco por
cento) em estabelecimento de ensino regular, sem prejuizo de outras previstas em
regulamento. Estabelecido no Art. 30 da Lei n° 10.836.

% O Programa Bolsa Familia (PBF) foi criado pela Medida Proviséria n® 132, de 20
de outubro de 2003, sancionado pela Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004, e
regulamentado pelo Decreto n° 5.209, de 17 de setembro de 2004. Foram
unificados no PBF diversos programas de transferéncia de renda entdo existentes:
os Programas Nacionais de Renda Minima vinculado a Educagdo — Bolsa Familia;
de Acesso a Alimentacdo — PNAA; de Renda Minima vinculado a Satide — Bolsa
Alimentacao; de Auxilio Gas (STEIN, 2009).

% Valores divulgados pelo Decreto n° 9.396, de 30 de maio de 2018 e publicado no
Diario Oficial da Unido em 01/06/2018. Disponivel em: http://www.in.gov.br/
materia/-/asset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/16782572/d01-2018-06-01-
decreto-n-9-396-de-30-de-maio-de-2018-16782568. Acesso em 10/05/2019.
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Mesmo com a ideia de agOes mais imediatas e outras a longo
prazo, que no limite oferecem o rompimento da reproducao da
pobreza, o que parece ser muito para politicas sociais, Yazbek
(2012) aponta que a adogao da renda como unico critério para
estabelecer definicao de pobreza e extrema pobreza, o que exclui
outras familias que também vivem intensas dificuldades, com
baixos valores para produzir efeitos positivos na realidade social,
sdao problemas estruturais do programa que reduzem a
possibilidade de impactos mais significativos. Essa realidade se faz
nitida na fala de um Sujeito:

Aqui a gente atende a miséria. Se a gente fosse pensar, a populacio pobre
assalariada também deveria ter acesso a esse equipamento puiblico que é o
CRAS. Mas quando ela vem, nds ndo conseguimos atender porque nio
existe recurso suficiente para atender todo mundo, e o proprio PTR, que eu
acho que hoje é o principal recurso que a gente tem para fazer o atendimento,
ele deixa de fora essa familia pobre assalariada, porque a per capita para fazer
parte do programa é muito baixa e acaba tendo que focalizar no miserdvel,
naquela pessoa que jd atingiu um grau de pobreza acentuada, que ndo tem
renda, que ndo tem perspectiva de insergido no mercado de trabalho, que
acessa o mercado de maneira muito precdria (Sujeito 15).

No trecho acima, é possivel identificar os elegiveis aos PTR
com o pauperismo descrito por Marx. E isso nao ¢é algo fora da
realidade; o recorte de renda do Programa Bolsa Familia para
pobreza e extrema pobreza, respectivamente os valores de R$
178,00 e R$ 89,00, estd muito aquém da linha de pobreza adotada
internacionalmente. Os valores ficam abaixo da linha da extrema
pobreza estabelecida mundialmente, de U$ 1,90 ao dia, que
convertido em Real, seria algo em torno de R$ 220,00% por més. E
considerando a linha da pobreza de U$ 5.50 ao dia, a diferencga é
exorbitante: atualizado para a moeda corrente do Brasil, o valor se
aproxima de R$ 640,00 mensal.

% Isso considerando o dodlar a R$ 3,87. Disponivel em https://www.valor.
com.br/valor-data. Acesso em 03/05/2019.
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Diante de todas essas colocac¢des acerca da PAS e também dos
relatos dos assistentes sociais sobre seu exercicio profissional, se
coloca o questionamento se a politica responde as demandas que se
colocam no cotidiano profissional. Nesse ponto, a maioria dos
profissionais (5), entende que a PAS responde, mas de forma
parcial, ndo sendo o ideal para assegurar o que as pessoas precisam.

Minimamente, porque como eu disse, é algo muito mais complexo do que
uma politica piiblica atender. [...] a gente ndo tem pessoas suficientes para
atender. [...]. Mas que a gente combate, que a gente consegue diminuir essa
pobreza, no meu entendimento a gente nio diminui. A gente dd um espago
para essas pessoas virem aqui e minimamente terem acesso a outra politica
ou ao que a gente tem aqui de beneficio (Sujeito 1).

De forma muito fragmentada porque os valores desses beneficios sdo
minimos. Entdo o Bolsa familia como complemento de renda, para algumas
pessoas ele ndo é complemento de renda, ele é a tinica renda de sobrevivéncia
mesmo, um modo para pessoa sobreviver. E isso ndo assegura de forma
efetiva, de forma digna, humana (Sujeito 2).

Um namero expressivo dos sujeitos entrevistados (4) relatou
que a PAS ndo assegura respostas as necessidades que sao
apresentadas pelos sujeitos durante o atendimento.

Eu acho que ndo consegue responder. Eu acho que a gente td muito abaixo
do que deveria ser. Se a gente for pensar por exemplo nos recursos humanos,
a gente ndo tem [...]. Entdo o que é que td acontecendo hoje com os
atendimentos? Estdo sendo muito pontuais, a pessoa vem atrds de uma
questdo, a gente atende, talvez entra em uma outra ou também ndo, porque
gente ndo tem condigdo, além de tudo tem a questdo da satide do trabalhador
também. A gente td atendendo em média 12 pessoas por dia as vezes, numa
carga hordria de 6 horas por dia: vocé atende de meia em meia hora (Sujeito
3).

Niao. Temos que avancar muito. A politica de assisténcia... a gente até estd

em um momento de retrocesso da politica de assisténcia. E ndo atende. A
gente sabe que a questdo do beneficio é uma coisa minima, a gente até ndo
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tem beneficio suficiente para atender toda a demanda. [...] E todo més tem a
demanda reprimida [...]. Eu acho tem que ampliar os beneficios, melhorar o
acesso do programa Bolsa Familia, acho que até a questdo de valores, para
mais familias terem acesso. Mas eu acho que ndo sé essa questdo de beneficio
porque o Cras ndo é s6 para concessdo, tem que executar o servico PAIF que
¢ bem mais amplo, que é para o acompanhamento das familias para prevenir
situacgdes de desprotegdo. Mas como a demanda estd cada vez maior parece
que a gente estd sempre nadando contra a maré, sempre apagando incéndio
porque vocé faz, atende o dia inteiro quase, vocé fica o tempo todo atendendo
e vocé ndo consegue avangar, nio consegue efetivamente executar o servigo
Paif, vocé nio consegue acompanhar aquelas familias, o que seria muito mais
importante, porque se vocé acompanha, se vocé previne, ndo vai chegar em
situagdes mais criticas. Mas essa prevengdo a gente acaba nio conseguindo
fazer, ou faz, mas ndo atinge o niuimero significativo. Eu acho que falta
recursos humanos para conseguir dar conta de tudo (Sujeito 7).

Apesar das divergéncias nas falas, existe uma linha logica no
pensamento expresso pelos entrevistados que apontam para os
mesmos problemas: ha um nimero grande de sujeitos que buscam
pelos servicos do CRAS, mas que nao € acompanhado de modo
sistematico, como prescreve o PAIF, devido a quantidade
insuficiente de profissionais para o atendimento. Isso fica evidente
nas falas registradas. E pontuado a preocupagio da satide do
trabalhador assistente social, muito provavelmente nao somente a
saude fisica pelo acelerado ritmo de trabalho, mas também a satide
emocional, visto que o assistente social trabalha com situagoes de
vida reais. Isso afeta também os atendimentos, que se tornam mais
mecanicos e, como dito, pontuais, podendo prejudicar uma analise
mais profunda da questdo que se coloca ao profissional. Mas
entendemos que o préprio conceito de pobreza expresso na PAS
legitima essa pontualidade. Outro elemento que se destaca é a
questao da transferéncia de renda. O baixo valor repassado aos
beneficidrios ndo traz garantia de manuteng¢do aos minimos sociais
expresso nas legislagoes da assisténcia social. O que fazer quando
a principal queixa é a falta de renda para acessar o necessario? O
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que fazer quando o foco da prevencgao, estabelecido na normativa,
nao é possivel?

Quando vocé fala em Centro de Referéncia de Assisténcia Social, territorio,
prevengio, fortalecimento de vinculos, gente, como tudo isso é maravilhoso. Mas
como é que eu fago prevengio se jd aconteceu? Porque se a familia estd sentada
dizendo para mim que ndo tem comida, jd foi. Eu tenho que trabalhar antes de
faltar a comida. Eu fui contratada para isso, mas eu ndo faco isso. Entdo porque
que eu digo que precisa ser revisto, a nivel de legislacdo, a gente tem que repensar
05 1108505 servigos, as nossas unidades... (Sujeito 14).

Ou, ainda, quando o enfrentamento da pobreza, que deve
contar com outras politicas, ndo se concretiza? Quando a prdpria
assisténcia social nao tem meios objetivos, como recursos humanos
suficiente e estrutura fisica adequando, de efetivar o que esta
estabelecido em suas legislagoes?

As outras politicas também ndo acompanham. EJA (Educagdo de Jovens e
Adultos) a gente tem pouca oferta e eu acho que ndo tem uma campanha de
sensibilizacdo porque as pessoas ndo entendem que elas tém esse direito, que
nunca é tarde para aprender. [...] Profissionalizacdo a gente ndo tem [...].
Os servigos de convivéncia, por exemplo, sido pouquissimos. Essa é uma das
melhores coisas da politica de assisténcia, os servicos de convivéncia. Sio
muito bacanas porque trabalha com a crianga de uma outra perspectiva, acha
que ajuda a resgatar os sonhos, descobre potencialidades, traz para crianga
nogoes de cidadania. Mas o niimero de vagas também ndo é suficiente, é
muito pequeno. Ja foi muito pior, a gente ndo pode desqualificar, é
importante que se tenha (Sujeito 10).

Uma outra fala nos chamou a atencdo pelo seu viés subjetivo,
creditando aos assistentes sociais uma possibilidade de
alargamento das ag¢Oes profissionais a partir da sua confianca na
PAS, além claro da questao objetiva, de lutas e resisténcia.

Eu acho que é muito sobre o que se acredita da politica puiblica. [...]. Entdo

eu acho que o Servico Social tem muito ainda para contribuir. Eu acho que
foi um ganho muito grande quando nds conseguimos implantar o Sistema
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Unico de Assisténcia Social e claro, com os niveis de vulnerabilidades. Mas
a familia é um, entdo vocé tem que pensar na centralidade dela; s6 porque
ela tem uma violagdo é s6 a média que vai atuar, ndo. O CRAS tem um papel
preponderante também de fazer o acompanhamento dessa familia e ndo é
facil trazer ela para um grupo. [...] Quando eu falo “depende muito do
profissional”, é porque vocé também pode se acomodar, vocé pode ndo levar.
Entdo eu te falo, com toda sequranga, depende da sua postura profissional
porque vocé pode ficar na mesmice dentro dessa conjuntura, com pouca
perspectiva e vocé se acomodar e dizer que é assim mesmo, que as coisas nio
vdo mudar. Eu trabalho numa outra l6gica: “ndo, nds vamos ter que vencer
mais essa etapa, temos muito ainda a fazer para o pais lutar, pelos direitos
que estdo tentando tirar da gente” (Sujeito 4).

Diante do que foi relatado, apontando os avangos na
assisténcia social e também a possibilidade da atuagao do
profissional direcionada para conservacao dos direitos dos
trabalhadores, mas considerando os desafios também presentes,
quais as agOes possiveis para o assistente social frente as demandas
no seu cotidiano de trabalho? A proposta € pensar essas respostas
ndo apenas diante de tudo que ja foi exposto, mas principalmente,
com a concepgao de pobreza do assistente social e os rebatimentos
em seu exercicio profissional. Nao de forma generalizada, mas ha
uma relagao de complementariedade entre o que é apontado como
determinante da pobreza, a concepgao formada pelos assistentes
sociais e o direcionamento dado ao seu exercicio profissional, que
de uma forma ampla se movimenta na perspectiva de garantia de
direitos afiangados pelas politicas publicas sociais. Isso tendo em
conta que o nao acesso aos direitos, aos bens e servigos foi
predominante nas falas dos assistentes sociais, seja como causa ou
expressao da pobreza: “questao do nao acesso”; “nao acesso as

7, 4

politicas publicas”; “acesso aos bens e servigos da politica publica”.

[...] primeiro é a acolhida. Nos conhecemos o territorio, diferente, por
exemplo, de uma politica em que o usudrio tenha que ir no centro da cidade
para acessar. Essa acolhida, esse acesso, eu acho que a primeira coisa que a
politica de assisténcia social faz; da possibilidade para esse publico que
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muitas vezes ndo tem local, nio tem nem entendimento de como eles acessam
os servigos. Porque aqui a gente tem toda essa, tem que ter pelo menos, essa
compreensdo do publico que a gente atende. [...]. Outra coisa é a gente
viabilizar informagdes, orientacdes e encaminhamentos de minimo acesso,
acho que a direitos é muito, mas a outras politicas, a espagos que eles vio ser
atendidos que eles, vdo ter uma resposta ou ndo, mas a gente viabiliza isso.
E o outro ponto é a questdo de renda que estd nos principios do nosso
atendimento, que a gente tentar viabilizar o minimo. Se a familia ndo tem
acesso a renda ela vem aqui, ela tenta acesso ao atendimento e af tem toda a
nossa critica porque a gente ndo tem pessoas suficientes para atender. A lista
de espera fica grande, mas a gente faz o possivel e aqueles que a gente
consegue atender, minimamente vocé vai fornecer algo para ele comer, néo
sei por quantos dias, um beneficio eventual, no caso, ou um beneficio de
transferéncia de renda que vai dar aquele minimo, que todo més ele vai ter
aquilo ali. [...] Isso é uma angistia que a gente tem diariamente [sobre o
assistente social tensionar]. Eu estou vendo aqui, a demanda me engolindo
[...], mas eu acabo fazendo muito plantdo social. [...]. Entdo eu tenho que
encontrar espago para isso e eu tenho que encontrar espago para tensionar;
espago de tempo e espago de local, e aonde que eu posso fazer isso? [...]. E ai
nas nossas reunides, nas nossas participacdes em conselhos, conferéncias,
sdo 0s espagos que a gente tem para falar. Mas a gente, como servidor piiblico
e na ponta, vou ser bem sincera com vocé: deveria ter, mas a gente nio
consegue ter tempo de tensionar, a gente executa. [...], mas onde a gente
mais tensiona sdo nas nossas reunioes, com as nossas diretorias. Entdo, esse
tensionamento, a gente faz em pequenos atos, até porque eu trabalho, no dia
a dia do assistente social, limita que ele tenha essa possibilidade (Sujeito 1).

Para o Sujeito 1, a pobreza é determinada pelo capitalismo e

pela falta de servigos publicos, mas também se expressa de forma
multidimensional. Apresenta a importancia de a PAS estar nos
territorios para promover o atendimento de forma mais dinamica e
o conhecimento do publico atendido. Realiza a¢gdes no sentido de
potencializar o conhecimento e o acesso do individuo sobre seus

direitos. Viabiliza acesso a renda, mas critica seu carater residual.
Admite as limitacdes de expandir suas atividades no cotidiano do
trabalho, apontando o volume de demanda dos atendimentos, que
ocupa todo o tempo de trabalho: a possibilidade de tensionar para
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além do que esta posto na PAS acontece em espagos mais restritos,
mais proximos da “ponta” e nao envolve a participagao popular. O
trabalho se limita a executar, o que sugere uma atividade mais
mecanica, sem tanto espago para planejamento e estratégias de acao.

Mas eu procuro, na medida do posstvel, e no que eu acredito dentro do Servico
Social, é numa politica de inclusdo, de acesso a bens e beneficios, como eu
sempre cito, porque muitas vezes essa familia precisa ser acompanhada. Entdo
eu tento, se ela vai buscar o cupom, eu tenho que fazer disso um espago de
escuta e de encaminhamentos porque dai vocé pode ver as outras demandas,
como acesso ao trabalhado. Entdo eu me articulei com a Secretaria de Trabalho
no sentido de descentralizar o atendimento [...]. Vocé vai trabalhar na
perspectiva da sua superagio, coletivizando as demandas [...]. Entdo eu acho
que sdo caminhos que o Servico Social pode contribuir. Sim, a todo tempo [o
tensionamento]. [..] eu trabalho muita na légica dos conselhos,
principalmente o Conselho Municipal de Assisténcia Social, que é o conselho
onde delibera sobre nosso or¢camento e sobre a politica. Entdo eu percebi no
grupo duas pessoas que tem perspectiva de lideranca e que estavam passando
por processo bem dificil, desempregadas, sofrendo bullying de certa forma
pelos préprios servicos e pelo marido. Eu falei “ndo, vamos”. Acreditei que
elas poderiam ser potenciais hoje elas representam as usudrias da zona rural
no Conselho da Assisténcia Social. Isso ¢ legal, me fortalece enquanto Servigo
Social porque a gente acredita. Entdo vocé vai mostrando o que que é o direito
[...]. Ainda tem aquela questdo da ajuda que estd muito presente. Por mais que
a gente tente desenvolver, a pobreza estd muito ligada a questoes de ajuda,
benéfica (Sujeito 4).

Como determinantes da pobreza o Sujeito 4 aponta o sistema
capitalista, somada a ndo distribuicao de renda e desigualdades.
Na sua atuagdo, identifica outras demandas além das que se
apresentam de forma imediata. Diante desse conhecimento,
promove agoes e articulagdes para seus enfrentamentos. Estimula e
conta com a participagao da comunidade para alterar a realidade,
inserindo-a em espagos de debates da politica, além de
instrumentalizar os sujeitos e acompanhar seus progressos e
dificuldades. Acredita na intervencao do assistente social para
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garantir conquistas sociais e na possibilidade de ampliagao do
horizonte para além dos limites institucionais.

A gente faz o tensionamento as vezes nas nossas acolhidas até para as
pessoas refletirem um pouco. [...]. Entdo a gente tenta sim fazer esse
trabalho, trabalhar cidadania e direitos, mas no coletivo, através de grupos,
oficinas, a gente faz esse trabalho sim. Mas eu acho que nds poderiamos até
fazer mais, s6 que a gente ndo consegue porque vocé fica muito no
atendimento individual e vocé acaba trabalhando menos o coletivo porque
parece que o cotidiano engole a gente sabe; vocé chega, planejou fazer tal
atividade, preparar uma oficina, so que a pessoa estd aqui, bate na nossa
porta e vocé precisa atender e ai vai passando. Mas a gente trabalha sim, nos
grupos, nas oficinas. Eu acho que isso é mais importante do que o
atendimento individual; esse trabalho coletivo tem uma repercussio maior
que o individual, mas a gente ainda estd mais no individual. A gente estd
tentando planejar mesmo para ver se consegue realizar um trabalho mais
coletivo. Dai no atendimento eu falo a questio do direito, da politica puiblica,
dever do Estado, até para descontruir essa questdo de que a politica de
assisténcia social é uma ajuda, um favor. (Sujeito 7).

Para o Sujeito 7, a pobreza ¢é determinada pelo carater
explorador do capitalismo, mas em sua concepgao agrega o déficit
de capital humano decorrente da baixa escolaridade que restringe
a inser¢ao em um mercado de trabalho formal. Caso semelhante ao
do Sujeito 8, que estabelece o capitalismo e a falta de titulagdes
como determinantes da pobreza, que é concebida pela auséncia de
renda e de acesso a bens e servicos.

Mas os profissionais tentam, estio fazendo, realizando algumas acoes para
dar uma alcancada maior nesse publico, fazendo algumas buscas ativas,
alguns atendimentos a domicilio, fazem algumas atividades coletivas que
tem um alcance maior, busca, convida, sobre determinada temdtica e ai vai
tentando envolvé-las. [...], mas estamos buscando, participando, quando tem
conferéncia envolve o pessoal buscando algumas ideias novas. Conseguem,
consegue [quando questionado sobre o tensionamento]. Vai identificando as
situacdes, envolvendo conselhos, secretaria, vai todo esse envolvimento para
tentar resolver ou amenizar, proporcionar um servico de qualidade que é o
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que estd na lei. E ai tenta envolver a comunidade, que é uma das atividades
previstas, que é a atividade coletiva, comunitdria. Entdo a linha é o coletivo.
Mas tem algumas agdes que a gente faz que a proposta e depois de alguns
meses tem que interromper por auséncia das pessoas ou por um grupo muito
reduzido que ndo dd para fazer um trabalho legal, porque ai vocé se dedica,
eu fago todo um plano, mas depois as pessoas ndo participam (Sujeito 8).

Atuam, os Sujeitos 7 e 8, na perspectiva do direito e cidadania,
promovendo atividades para coletivizar as demandas e a
participagao popular. Acreditam na possibilidade do profissional
de pressionar o Estado por meio dos coletivos e também da
participagao de outros espagos da assisténcia social. Mas apontam
a dificuldade de realizar suas ag¢des: uma, porque a demanda
individual que surge nos CRAS deve ser atendida e o planejamento
se perde no cotidiano. Outro problema ¢ a participacao nesses
grupos e oficinas; ha, por vezes, uma pequena duragao de tempo
dessas atividades.

Ha4 dois casos em que os Sujeitos concebem a pobreza de uma
forma multidimensional, mas nas suas expressdes e nao causas.

A partir do momento que foi criada uma sede, eu acho que o CRAS, a
assisténcia social, assistentes sociais, né, o profissional, eu acho que ele ficou
um pouquinho mais distante do usudrio ld na ponta, sabe. Entdo ele vai um
pouco menos no bairro porque é o usudrio quem vai vir para a sede. Eu acho
que talvez uma solucdo, uma alternativa seria o assistente social estar mais
presente no bairro, talvez um grupo dentro do bairro. [...]. A partir disso a
gente conseguia atingir mais pessoas, apesar que eu acho que em Londrina
ser imposstvel fazer isso [...]. Mas eu acho que a gente deveria estar um
pouquinho mais proximo do usudrio, acho que a gente estd muito distante,
até mesmo por sobrecarga de atendimento devido a agenda (Sujeito 3).

Contudo, os determinantes pensados para a explicacao da
pobreza sao diferentes. Enquanto que o Sujeito 3 credita o feito a
desigualdade, o Sujeito 15 afirma ser o sistema de producao vigente.
Mas concebem como expressoes a falta de renda e de nao acesso a
direitos e politicas publicas. O primeiro caso aponta a necessidade
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de o profissional atuar mais proximo a realidade do territorio, para
quebrar o distanciamento que diz haver. Muito provavelmente,
devido a concepcao de pobreza, essa agao se remete ao
conhecimento das necessidades dos sujeitos, de quais sdao suas
limitagOes e potencialidades, como acessam (e se acessam) outras
politicas e em que condigdes. O seguinte conduz suas agOes para
serem voltadas para a escuta e o acesso a informagao sobre direitos
e politicas publicas. A escuta proporciona evidenciar a demanda a
partir da queixa do sujeito, além de identificar outras que nao
estejam evidentes ou declaradas. A partir disso, realizar as agoes
necessarias, como orientacoes, encaminhamentos, inser¢ao em PTR.

Aqui estao colocadas possibilidades de ag¢des descritas pelos
assistentes sociais que concebem a pobreza a partir de uma visao
multidimensional, seja na causa ou na expressao, mas que esta
atrelada aideia de falta de garantia de direitos, de politicas publicas
que oferecam servicos e beneficios capazes de gerar algum impacto
social na pobreza vivida pela classe trabalhadora. As a¢des, de uma
forma ou de outra, sdo direcionadas para propiciar a possibilidade
de efetivacao de direitos.

Um outro sujeito, cuja concepgdao de pobreza se ancora no
desemprego e cuja determinagao é a falta de trabalho, relata suas
agoes profissionais.

Ld pro Sine a gente encaminha, dd o passe para ele, que ele vd nas outras
operadoras que fazem os mesmos trabalhos, traz o jornal, faz com que...
“olha, vamos voltar para a escola. Olha, o Ceebja abriu. Aqui tem o EJA,
vocé vai pelo menos do primeiro ao quinto ano para vocé ficar melhor, ter
um curriculo, saber ler o que td escrito para quando vocé for trabalhar na
casa dos outros. Como que vocé vai fazer isso?”. Entdo a gente tem
influenciado, tentado, porque a gente sabe que a saida é a educagdo, vocé tem
que ter uma formagdo, fazer um curso profissionalizante, mesmo que seja ld
no Clube de Mdes. [...] Entdo a gente sempre vai incentivando, que vocé
consiga fazer alguma, coisa vocé ser o dono do seu hordrio |[...]. As vezes esse
mercado paralelo dd mais dinheiro do que o fixo. Ai nosso olhar é o estudo,
ter uma profissio legal, incentivar para fazer uma faculdade. [...] Vamos
estudar (Sujeito 6).
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Como sua nogao de pobreza se expressa na impossibilidade de
o sujeito garantir trabalho, suas ag¢des sdo voltadas para essa
conquista. Aponta a necessidade de qualificacao da mao de obra,
via educacdo e cursos profissionalizantes, mesmo para atuar na
informalidade. Diante do quadro agravado de desemprego e de
crise, sugere alternativas mais vidveis socialmente do que as que se
apresentam com grande frequéncia para boa parte dessa
populagao, como tréfico e roubo, relatados anteriormente. Mas nao
problematiza esse desemprego enquanto ocorréncia natural do
capitalismo e que pode ser agravado em certas conjunturas.

Outro sujeito aponta o capitalismo como determinante da
pobreza na sociedade. Mas curiosamente sua concepgao de
pobreza adquire autonomia de sua primeira resposta: entende a
pobreza como violagao de direitos que configuraria em um tipo de
violéncia, inclusive praticada pelo Cras.

Como ndo se investe em politica social e a gente sabe disso, e quando se
investe é muito pouco, as vezes a gente vai pulando para o setor privado,
para pedir ajuda mesmo, entendeu? [...]. Uma das estratégias, as vezes fazer
essa outra concessio de beneficio que foi doada para Cras de sociedade civil,
digamos assim, entendeu? Institucionalizado tem o PMTR [...]. Geralmente
a gente insere os que tem mais vulnerabilidades. [...]. E ai o beneficio
eventual emergencial e o bolsa familia. E tem outros beneficios aqui de
concessdo eventual. O vale-transporte também nunca dd para nossa
demanda que é gigante (Sujeito 2).

Em consondncia com sua concepgao de pobreza, envolvendo
o investimento insuficiente do Estado com a drea social, recorre as
doacdes provenientes do setor privado ou da sociedade, sendo
necessario “pedir ajuda” para atender os usudrios da PAS. Trata
dos beneficios de transferéncia de renda disponiveis e a
seletividade que ¢ obrigada a fazer. Atua na garantia de
provimento ligados a renda, provavelmente por ser a principal
demanda do CRAS. Nao sinaliza outras possibilidades de agoes.

Um outro ponto de vista, encontrado nas entrevistas,
estabelece como determinantes da pobreza tanto o capitalismo
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como o Estado, infra e superestrutura. A partir disso, surge uma
multidimensionalidade da pobreza: falta de renda e de restri¢ao, a
bens materiais e imateriais.

Eu acho que é isso é uma coisa que eu falo constantemente no nosso trabalho,
que a gente fica s6 apagando incéndio o tempo todo e nio faz o trabalho que
de fato deveria fazer que é o trabalho de base, trabalhar com os grupos, com
os coletivos e orientar. Porque na minha opinido ndo é s6 o assistente social
tensionar, ele tem que fazer essa orientacdo para a populacdo e a gente ndo
faz. Nos grupos a gente consegue falar uma coisa ou outra, mas sido grupos
mais focalizados, uma vez por més. Ndo é um trabalho efetivo que traga
resultados. O que eu costumo falar para os colegas de Cras é que a gente fica
s6 na concessdo de beneficio e o trabalho que a gente deveria fazer de fato, a
gente acaba ndo fazendo. Eu vejo que ndo é uma atribuicdo ou sé o Servico
Social deveria fazer essa tensdo, ela deveria trabalhar com a populagdo para
fazer essa tensdo, mas acaba que no dia a dia isso ndo é possivel, jd é feito
justamente para isso, para que a gente ndo faga (Sujeito 12).

Diferentemente de outras colocagdes, enfatiza que nao ha
meios de alargar as possibilidades de atuacao do assistente social,
que o trabalho coletivo junto a populagao nao acontece da forma
necessdria, sendo focalizados e pontuais, nao gerando impactos
para a sociedade. Que o profissional se restringe a gestdo de
beneficios devido ao cotidiano que o impede de romper esse
movimento. Esse cotidiano é formatado para esse impedimento:
soa como uma tatica do Estado para inviabilizar atividades
questionadoras ou que forcem para além do institucionalizado. Por
isso o coloca como determinante para a pobreza. Uma visao
fatalista, sem duvida, que reduz a PAS ao alivio a pobreza como
quer o Banco Mundial, com repasses monetarios pifios
providenciados por uma discutivel intervengao estatal.

A atuagao do Sujeito 10 aparece descolada da sua concepgao
de pobreza, tida como uma “doenga”, em que o préprio usudrio se
coloca pela questdao da sensagdo, mas que encontra sua
determinagao no capitalismo.
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Eu acho que a gente consegue tensionar, mobilizar, fazer a reflexdo do usudrio.
Mas a mudanca vem a passos de tartaruga porque é algo que ndo independe
tanto do assistente social, quanto da populagdo e até da gestdo municipal muitas
vezes. As vezes a mudanca estd numa esfera muito mais superior. Mas claro que
a gente tem tencionado, a gente mobiliza, a gente faz com que a populagio
participe das oficinas, falem, critiquem, vd para as conferéncias. Entdo a gente
faz esse movimento, com que a populagio tenha a critica em si [...]; muda, mas
ndo é da forma com que a gente queria e nem da forma com que a gente queria
que o usudrio fosse atendido, porque a gente trabalha para eles. Mas a mudanga
acontece, mas a minima. E bem dificil porque a gente depende de toda uma
gestdo, tanto municipal, estadual e federal. As vezes a gente leva para uma
conferéncia municipal, mas ndo consegue levar para estadual. Ou mesmo que
se leva tem que ir para estadual e mesmo que chegue até estadual, até chegar a
pritica sio anos caminhando (Sujeito 10).

Acredita no potencial da atuagao para forgar para além do que
esta colocado na PAS, mas também cita um “fazer a reflexao do
usudrio” para pensar sua condi¢do. Faz referéncia a agdes coletivas
e insercao da populagao em canais participativos e estimulagao de
pensamento critico. Mas a mudanca é lenta, dificultada pela falta
de interlocu¢do entre as instancias de poder, inviabilizando o
resultado de atividades promovidas para esse sentido.

O ultimo Sujeito, o 14, estabelece como determinante o “sistema”
e a exploragao. Mas essa é potencializada, em referéncia ao Brasil, pela
compreensao social edificada no “favor”, no “jeitinho brasileiro”, se
remetendo a questdes morais de honestidade. Sua concepcao de
pobreza esta para além da escassez de renda, mas também na
fragilizacao de vinculos e vulnerabilidades produzidas pelo proprio
sujeito: “a pobreza esta no ser”.

Eu gosto muito de fazer os grupos com as minhas familias, eu tive uma
adesdo muito boa. Mas eu tenho que fazer com que ela se perceba nessa
situacdo [quando o usudrio omite informacdes no CAD Unico]. Eu entendo
que esse é meu papel de técnico, fazer com que o outro perceba que o
programa de transferéncia de renda [...] tem que me alavancar para superar
a situagdo que me trouxe para dentro do programa [...]. Mas a gente tem que
criar estratégias para ir mostrando para o outro que ndo [sobre levar
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vantagem de forma desonesta] [...] a gente sé reconhece aquilo que a gente
conhece. Entdo, como eu fui criada? Vocé jd assistiu um video chamado
Maria Maria? Todas as geracdes anteriores foram podadas. Entdo vamos
criar estratégias para conduzir as pessoas a um processo de mudanga de
mente, de mudanca de comportamento [...]. Entdo para mim precisa
mudanga, mas é estrutural. [...] A literatura diz, o professor fala [sobre
ampliar agdes via tensionamento] ... consegue, mas é uma escolha de vida,
eu acho que é pessoal, nio é profissional. A gente consegue, mas isso vai
demandar de mim para além do que eu jd faco e para eu dar o além, eu vou
ter que abrir mdo de mim. Acho que para a gente fazer isso, é outro nivel.
[...]. Mas eu acho que eu consigo tensionar no micro, quando eu trabalho os
meus grupos aqui no CRAS, quando eu trabalho os meus filhos na minha
casa. Quando eu crio eles de outra forma, eu estou tensionando essa
sociedade, esse padrdo que estd posto. Eu tensiono no micro. [...] A gente
tem que fazer escolhas. Entdo como tensionar? Ndo dd para tensionar sem
abrir mdo. Entdo eu fiz a opgdo pelos micros espagos: eu faco isso quando eu
atendo a beneficidria que omitiu o marido; eu faco isso quando eu atendo as
outras que sabem que ela tem marido e que vem aqui falar dela [...]. Entdo a
gente s6 atende, a gente ndo acompanha. E essa é a diferenca do programa,
do servigo que a gente presta; a gente deveria fazer aqui atendimento e
acompanhamento familiar. E eu chamo as amigas para essa discussio porque
eu acredito que é ai que a gente tenciona. Quando eu chamo as minhas
familias [...]. Quando eu trago eles a construir esse processo de reflexdo, eu
estou tencionando porque dai eu jd tenho beneficidrios que estio fazendo
vestibular, que estdo empregados, eu jd tenho isso... [...] Isso é tensionar. [...]
Mas é um passo mais na vida daquela familia. Esquece que alguém vai
passar essa familia para trds de novo. Esquece que alguém vai deixar de
garantir um direito a essa familia de novo porque ela conhece, hoje, o lugar
dela de dever e ai ela consegue cobrar aquele lugar de direito. Se a gente
conseguisse efetivamente fazer isso, isso é trabalhar prevencio. E ai, claro
politica de educacdo, trabalho, savide, que é a tdo famosa rede [...]. A gente
aqui sé ndo arranja o emprego, a gente ndo passa na entrevista para vocé,
mas a gente faz o curriculo, a gente entrega envelope, a gente descobre onde
tem vaga, faz o encaminhamento, liga para tentar articular. S0 que vocé tem
que passar na entrevista. A gente faz até oficina para vocé aprender a se
portar na entrevista. Entdo eu acho que isso é tencionar porque isso nio é
nosso, mas a gente estd la (Sujeito 14).
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O profissional relata que promove atividades em grupo e com
boa participagao das familias. Coincidindo com sua concepgao de
pobreza, diz que atua junto aos individuos buscando mudangas em
suas formas de pensar e agir sobre varias questoes. Primeiro, que a
funcionalidade dos PTR é para a superagao do motivo de sua inser¢ao;
seria a superacao da pobreza absoluta, visto que a principal queixa
dos sujeitos que procuram o CRAS ¢ a sua situagado financeira; além
do criterioso recorte de renda, minimo, por sinal. Menciona uma
mudanga estrutural, mas no “comportamento”, na “mente” do sujeito
que quer tirar vantagem sobre alguma coisa (em outro momento da
entrevista relata as omissdes dos sujeitos no CAD Unico para serem
elegiveis nos PTR). Traz uma dimensao moral, ligada a
desonestidade; seria um ajustamento do individuo aos padroes
morais aceitos socialmente. Esse processo de mudanga pessoal
conduziria a0 rompimento da pobreza geracional, replicada pelos
proprios pobres. Sobre a possibilidade de tensionar, relata que ¢ uma
opcao pessoal, nao profissional, pois demandaria tempo para além do
CRAS. Revela que o tensionamento possivel se da no microssocial,
mas € direcionada a moldagem do sujeito para viver em sociedade, e
nao para as condigdes politicas que estdo institucionalizadas com o
objetivo de estender os resultados da intervenc¢ao profissional. Sua
estratégia ¢ atuar para que o individuo perceba a necessidade de se
proteger da omissao de direitos. Realiza atividades voltadas para o
acesso ao trabalho e também para garantir a empregabilidade do
pobre. Por ultimo, diz que o tensionar nao € do assistente social, mas
ele “estd 14”. Esse tensionamento realmente nao ¢ do assistente social.
Nao cabe a esse profissional essas acdes de enquadramento e ajuste.
Ele é exercido de forma equivocada quando direcionada a classe
trabalhadora, embora compativel com sua concepcao de pobreza, o
que justifica suas agoes.

CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo dessa andlise foi evidenciar a categoria pobreza na
Politica de Assisténcia Social e, considerando a perspectiva tedrica

84



que embasa a formagao profissional do assistente social e que
conforma uma outra apreensao sobre a pobreza, tida como uma das
expressoes da “questao social”, identificar a concepgao
predominante de pobreza dos assistentes sociais e as implicagoes
para o seu exercicio profissional.

Foi considerada, a pobreza, como um dos elementos presentes
na realidade analisada pelo assistente social para pensar suas
estratégias de intervencdo. E nessa realidade que o profissional
forma a sua concepcao de pobreza a partir de suas apreensoes e
representacdes e que também condiciona o exercicio profissional
na sua cotidianidade. Ressaltamos que o trabalho apresentado se
constitui numa aproximagao desse tema complexo devido a
abrangéncia conceitual dessa categoria e sua instrumentalidade
nos distintos interesses conflituosos de mnossa sociedade,
envolvendo as mais variadas formas para sua mensuragao e
enfrentamento. Para essa pesquisa consideramos,
primordialmente, a relacdo entre a concepcao de pobreza dos
assistentes sociais, particularmente os Sujeitos da pesquisa,
expressa em seus discursos, e o seu exercicio profissional: as agdes
sdo direcionadas a responderem o que se entende como
determinante ou expressao da pobreza. Assim, a partir dessa
relacdo entre a concepgao e o exercicio profissional é que foi
possivel analisar as implicagdes de uma sobre a outra.

Primeiramente, sobre a concepcdo de pobreza dos
profissionais que concederam a entrevista, foi constatada uma
fragilidade tedrica sobre a compreensao dessa categoria. As
concep¢des de pobreza dos Sujeitos expressam um carater
multidimensional, tanto de determinantes, como de manifestagoes. O
modo de producgdo capitalista, e seu trago explorador, aparece
como o principal determinante da pobreza, mas sempre atrelado a
outros fatores trazidos em pé de igualdade pelos Sujeitos. Hd uma
certa confusdo entre determinantes e manifestacdes da pobreza, a
exemplo de questdes como nao acesso a bens e servigos sociais e a
nao qualificacdo profissional, esta causada por um déficit de
capacidade dos individuos. O pobre ndo é considerado o trabalhador
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explorado, enquanto pertencente a uma classe social fundamental da
sociedade, mas o individuo que tem negado seus direitos e, portanto, em
situagdo de desprotecio social.

A nao garantia do acesso aos direitos aparece de modo
marcante nas falas dos Sujeitos, sendo essa violagao de direitos até
entendida como o determinante da pobreza. Essa nao garantia de
direitos ndo se restringe a assisténcia social, se estendendo a satde,
educacgao, trabalho, renda e outros, caracterizando a pouca atuagao
do Estado. Outra concepcao ¢ identificada a partir do quadro de
concentragao de renda geradora das desigualdades sociais. Essas
concepcoes dos Sujeitos promovem solugdes enquadradas na
ampliagdo das politicas sociais publicas e de uma melhor
distribui¢do de renda. Sob essas concepgdes de nao efetivagao dos
direitos, como determinante ou manifestacdo da pobreza, o
exercicio profissional do assistente social se movimenta para
garantir o acesso a esses direitos.

Em alguns momentos, a concepcao de pobreza dos Sujeitos
participantes da pesquisa apresenta caracteristicas individuais e
das relagdes pessoais e culturais como catalizadores da pobreza.
Um Sujeito concebe a pobreza decorrente do modo de produgao
capitalista, mas aponta que seu carater explorador é exponenciado
no Brasil devido as nossas relagdes pessoais marcadas pelo favor e
pelo “jeitinho brasileiro”. Na realizacao de grupos e atendimentos
individuais, realiza o tensionamento, mas voltado para o
beneficiario da PAS quanto a omissao de dados no Cadastro Unico.
Aqui fica evidente a relagao entre a concepgao de pobreza dos
Sujeitos e as implicagdes profissionais, justificando suas agoes
interventivas.

H4 uma concepgao de pobreza unidimensional e conjuntural,
tendo como fundamento a questao da falta de trabalho, cuja
solugao viria com uma reanimagao economica. Nao € levado em
consideracao a estrutura da sociedade capitalista para a formacao
da pobreza. E uma concepgio de pobreza forjada a partir do
territorio de referéncia do Sujeito entrevistado. As agbes desse
profissional se direcionam para a insercao das pessoas no mercado
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de trabalho, formal ou informal, com encaminhamentos para
agéncias de emprego, cursos profissionalizantes e educagao,
visando aumentar a empregabilidade do pobre. Outro Sujeito
expressa sua concepc¢ao de pobreza dizendo ser ela uma doenca,
trazendo como elemento determinante a subjetividade dos
individuos que nao se reconhecem como detentores de direitos,
envolvendo um sentimento de exclusao. Assim, tensiona e envolve
a populagao, fomentando sua participagado. Mas admite
dificuldades decorrentes dessa condigcao dos usuarios da PAS, de
vitimizacao, o que dificulta o trabalho.

Portanto, podemos considerar a concepcao de pobreza dos
Sujeitos, a que move seu exercicio profissional, como a expressa nos
documentos normativos da Politica de Assisténcia Social. Mesmo
que em suas falas seja sinalizado o modo de produgao como
determinante da pobreza, este estd sempre esta aliado a outros
elementos que, por vezes, se sobrepoem a ele, sendo apreendidos
com mais clareza e que perpassam por varios momentos das
entrevistas. Esses elementos estdo vinculados a ideia de
vulnerabilidade, causada pelo ndao acesso a respostas para sanar
necessidades tidas como basicas, de falta de capacidades pessoais
que dificulta o acesso a oportunidades, como educacdo e mercado
de trabalho. Sao esses fatores que estabelecem a condigao de
pobreza da populagao, em completa sintonia com o discurso do
Banco Mundial. As concepgdes de pobreza dos Sujeitos
entrevistados apresentam elementos do Servigo Social classico,
envolvendo moralizagdo e a possibilidade de ajustamento
individual, num processo de busca da perfectibilidade humana. A
estrutura social é desconsiderada ou secundarizada.

As implicagdes dessas concepgdes de pobreza para o exercicio
profissional dos Sujeitos se constituem no elemento mais rico
apropriado através da pesquisa de campo. As ag¢Oes relatadas se
direcionam para a contemplac¢ao dos elementos considerados como
determinantes ou expressdes da pobreza. Como a principal
caracteristica dessa populacao ¢ falta de renda para acessar os
meios objetivos de sobrevivéncia, se constituindo na principal
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queixa dos usudrios, a principal atividade desempenhada pelos
Sujeitos no cotidiano é a administragao dos beneficios eventuais,
que na maioria dos casos se materializam na transferéncia de
renda, além do cumprimento das condicionalidades do Programa
Bolsa Familia. Também sao desempenhadas outras agdes, como
encaminhamentos pertinentes a partir das queixas, a informagao
em relacao aos demais direitos, como saude e educagdo, a escuta
qualificada em que sao desveladas outras demandas. O cerne do
direcionamento do exercicio profissional é o da perspectiva da
garantia de direitos.

Contudo, outra problematizacao se mostra pertinente a essa
atuagdo restrita a administracdo dos beneficios sociais e a
dificuldade relatada de acompanhamento das familias atendidas,
que é preconizado pelo PAIF. A Politica de Assisténcia Social traz
em seus documentos pontos que se estreitam aos ditames do Banco
Mundial, tanto ao entendimento sobre a pobreza quanto ao seu
enfrentamento. Como a expansao da PAS, como ja evidenciada, é
centrada nos Programas de Transferéncia de Renda e o exercicio
profissional se expressa marcantemente na sua administragao, a
Assisténcia Social esta sendo reduzida ao alivio mais imediato da
pobreza extrema, como quer o BM e a ideologia neoliberal,
comprometendo seu carater de politica de prote¢ao social inserida
no ambito da Seguridade Social. E em sintonia com essa demanda
especifica e esse aumento pelos beneficios sociais, se coloca a
dificuldade ou impossibilidade de os Sujeitos tensionarem para
além do que esta posto na PAS. Os assistentes sociais, através dos
beneficios sociais, atuam de forma a administrar a pobreza. E a
pobreza dos mais miseraveis.

Isso também foi um tema relevante nas entrevistas dos
Sujeitos. Os profissionais acabam por reproduzirem o que esta
institucionalizado, comprometendo a dire¢ao social da profissao
articulada com os interesses da classe trabalhadora. Mas esse
tensionamento, a partir da percepgao das falas, nao se relaciona
unicamente com esse comprometimento com a classe trabalhada,
mas também com as proprias questdes objetivas de trabalho postas
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no cotidiano profissional. Ha exceg¢des de Sujeitos que se articulam
com outras politicas e ampliam o campo de alcance de sua
intervencao, gerando resultados mais efetivos junto a populagao.
Mas como dito, isso nao é uma regra. As principais dificuldades
enfrentadas sao a intensidade do trabalho e a falta de recursos
humanos; os Sujeitos relatam simplesmente ndo terem tempo de
planejarem agdes que envolvam a populagao e nem o seu trabalho
cotidiano. Nao ha uma coletivizacao das demandas para se pensar
estratégias mais amplas de intervencao ou instrumentalizacao da
populacao para participagdo em Conselhos e Conferéncias.

A pesquisa revelou que a concepcao de pobreza dos
assistentes sociais, que move seu exercicio profissional, deriva de
uma da andlise superficial da realidade, uma analise conjuntural e
ndo estrutural. A multidimensionalidade de causas acarreta
interpreta¢des divergentes sobre essa categoria, se fundamentando
mais nas suas expressoes, como caréncias e necessidades as mais
variadas. As implicacdes para o exercicio se mostram em uma
interven¢do mecanica, operacional, sem grandes problematizag¢oes
de desafios e possibilidades. A realidade nao é desvelada em sua
magnitude, o que indica uma dificuldade de compreensao tedrica,
permanecendo oculto seu movimento basilar.

Mas como ja mencionado anteriormente, a pobreza foi tomada
como um dos elementos constitutivos da realidade a ser analisa
pelo assistente social. Ha de se considerar também os limites
institucionais e as condigdes objetivas de trabalho dos assistentes
sociais. As falas afirmam a sobrecarga de trabalho e as demais
dificuldades que se apresentam para o profissional, como a falta de
investimento estatal e o retrocesso sofrido pelas politicas publicas,
que rebatem sobre a classe trabalhadora em um momento de
grande desemprego. Essas dificuldades, que se repetem e por vezes
se adensam, devem ser consideradas tendo como elemento central
o cotidiano de trabalho dos assistentes sociais e as limita¢des
impostos a categoria, problematizando a propria regulamentacao
da profissao, que justifica tanto esse entendimento sobre a pobreza,
como tendo implicagdes para essa intervengao mais imediata.
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Outro ponto se refere a Protecdo Social Basica. O cotidiano
profissional impede a concretizacdo de seu carater protetivo. As
entrevistas demostraram que a populacao, quando busca pelo Cras,
ja se encontra em situacdo de desprotecao. Isso, segundo os
Sujeitos, acontece pela falta de recursos e pelo excesso de trabalho,
que restringem o profissional de conhecer o territorio e a populagao
de forma mais intensa e extensa. Assim, a proposta de trabalho do
Cras nao acontece, se perde em meio aos varios impedimentos ja
pontuados.

Mesmo com todas essas situagdes de trabalho denunciadas
pelos Sujeitos, e que de fato impacta sobre seu trabalho,
defendemos que a realidade e seus elementos constituintes que
gravitam em torno do Servigo Social, entre eles a pobreza, devem
ser compreendidos a partir da légica da totalidade como o primeiro
passo para se pensar uma intervengao propositiva e que se
distancie da dinamica mais imediata do real. O entendimento
critico do real, e aqui se coloca a importancia da formacao
permanente do assistente social, possibilita, primeiramente, ndo ter
interpretagdes equivocadas de quem sdo as pessoas atendidas pela
PAS e o porqué elas recorrem a assisténcia social com suas queixas
e o que explica sua condi¢ao. Nao ha uma apreensao profunda da
teoria formativa, o que compromete até mesmo o compromisso da
profissdo com a classe trabalhadora. E para ela, e com ela, que
devemos direcionar nossas agoes, atuando na perspectiva da luta
pela conserva e conquistas de direitos, cada vez mais atacados,
mais frageis, mais suprimidos.
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2

O CONSERVADORISMO E SUAS EXPRESSOES
NA ASSISTENCIA SOCIAL:
PASSADO OU PRESENTE?

Tihara Keli Maciel Siqueira Mantovani

INTRODUCAO

O Brasil ¢ um pais com forte viés conservador, de base
moralista e religiosa, envolvendo terminologias como
conservadorismo, neoconservadorismo e ultraconservadorismo,
que tem se intensificado diariamente em jornais, revistas e artigos
publicados na grande midia e ambientes académicos. Mas, afinal,
0 que sao as ideias conservadoras? Qual a sua origem? Qual a
relacdo do pensamento conservador com a Politica de Assisténcia
Social brasileira?

Ap0s as ultimas elei¢des presidenciais realizadas em 2018 no
Brasil, na qual foi eleito o atual presidente da republica, Jair
Messias Bolsonaro, e seu vice, Hamilton Mourdo, o
conservadorismo, mesmo presente em diversas esferas do pais
(politico, econdmico, social, dentre outros), ganha papel de
destaque nos principais meios de comunicacdo, nos debates
académicos e, em especial, entre os estudiosos sobre as politicas
sociais. Vale ressaltar, que é imprescindivel tratarmos desse
assunto, pois, como este capitulo ird demonstrar, as ideias
conservadoras e suas bases filosdficas sempre estiveram presentes
na histdria do Brasil, em especial, nas politicas sociais, a qual nos
remeteremos a Politica de Assisténcia Social, objeto de estudo
destas breves linhas.
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As andlises realizadas partiram do entendimento, do papel
central que a familia exerce nas politicas sociais brasileiras, com
énfase, na Assisténcia Social, remetendo as bases do pensamento
conservador, que considera a Familia como basilar para a
perpetuagao da moral e dos principios conservadores.

A pesquisa realizada foi documental, na qual buscou-se
identificar as expressdes do neoconservadorismo e a importancia
da familia na Lei Organica da Assisténcia Social — LOAS,
relacionando com o periodo histérico de manutencao dos partidos
conservadores, pds periodo de redemocratizacdo do Brasil, o
contexto social de intensas desigualdades sociais, altos indices de
pobreza e a situagdo econdmica do pais no periodo de
regulamentagao da LOAS/1993. Os dados coletados na pesquisa
documental foram analisados por meio da analise do discurso.

CONSERVADORISMO: HISTORIA, ORIGEM E
CONTRADICOES.

A origem do pensamento conservador estd intimamente
ligada ao surgimento da burguesia, periodo histérico com forte
presenga de ideais revoluciondrios desta nova classe, principal
idealizadora da Revolucao Francesa.

Por volta de 1790, Edmund Burke (1729-1797) explicitou suas
analises filosoficas na obra Refletions on the Revolution in France'.
Esta ficou conhecida como a primeira obra conservadora que
influenciou outros conservadores modernos e contemporaneos, ao
se tornar uma importante referéncia para se pensar o
conservadorismo até os dias atuais

Nao é hegemonico entre os estudiosos do assunto, mas o
conservador Robert Nisbet (1987, p. 9) definiu o conservadorismo, o
liberalismo e o socialismo como as trés ideologias dos tltimos séculos
com maior importancia no Ocidente. Para Nisbet, a ideologia pode ser

1 Obra traduzida em diversos idiomas como espanhol, alemao, francés e italiano,
com forte presenca de seus pensamentos expressos nos dias atuais.
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compreendida como qualquer “conjunto de ideias morais,
econOmicas, sociais e culturais razoavelmente coerente, possuindo
uma relacao solida e dbvia com a politica e o poder politico” (NISBET,
1987, p. 9-10). O autor defende que a ideologia é o que subsidia e
possibilita o triunfo de um conjunto de ideias.

Contextualizando o ber¢o das ideias conservadoras, a Revolucao
Francesa resultou de intensas “transformacdes que ocorreram na
Europa Ocidental entre os séculos XIV e XVI, quando as concepgoes
teocéntricas sao deslocadas pelo antropocentrismo” (NETTO, 2011, p.
41). O sistema feudal entra em colapso e uma nova cultura se
estabelece, contraria aos principios do antigo regime. O mercado se
molda e uma forma nova de riqueza conhecida como riqueza
mobilidria, posteriormente manufatura, surge. Por fim, ha o advento
das inddustrias, as quais modificarao as relagdes sociais e econdmicas
da sociedade, ocasionando a crise do feudalismo.

Com base no referencial tedrico consultado, o
conservadorismo possui algumas “fases” nao delimitadas
cartesianamente, pois, trata-se de um fendmeno que atingiu, em
periodos diferentes, diversas partes do mundo. No entanto,
basicamente, compreendemos o conservadorismo como cléssico,
moderno e contemporaneo (neoconservadorismo).

Burke foi um grande pensador do conservadorismo classico, pois
criticou duramente os defensores da Revolucao Francesa, defendendo
o feudalismo e institui¢des que, para ele, eram essenciais para a
sociedade como: “a familia patriarcal, a comunidade local, a Igreja, as
associagoes e a regiao” (NISBET, 1987, p. 15-16).

Raramente, na histéria do pensamento, um conjunto de ideias
foi tao dependente de um unico homem e de um tunico
acontecimento como o conservadorismo moderno o foi de Edmund
Burke e da sua violenta reagao a Revolucao Francesa. Em notavel
grau, os temas essenciais do conservadorismo, durante os dois
ultimos séculos, ndo sdao mais do que a continuagdo dos temas
enunciados por Burke com referéncia especifica a Franga
revoluciondria (NISBET, 1987, p. 15).

99



Nesse contexto de intensas transformagoes sociais, culturais e
econdmicas, 0 pensamento conservador, denominado em sua
génese como cldssico (ap0s-1789), se posiciona contrdrio as
mudangas iminentes, ficando marcado como ideias e posigdes
politicas antimodernas, antirrepublicanas e antiliberais, posi¢oes
politicas marcadamente antiburguesas, contrarias aos avangos da
modernidade (SOUZA, 2015, p.4).

Temos neste momento, o aspecto do conservadorismo classico
atrelado a reagao politica, que se posicionara em defesa do antigo
regime feudal e suas bases ideologicas.

As duras criticas de Burke as tendéncias e ideais progressistas
da Revolug¢ao Francesa tinham como foco elementos centrais como:
a incompatibilidade entre liberdade e igualdade; a valorizagao da
tradicdo (confianga na experiéncia); a familia, nos moldes da
familia patriarcal; a igreja, considerada “pedra angular do Estado e
da Sociedade”; e a propriedade, além de outros fatores
determinantes do pensamento conservador classico.

A finalidade permanente da liberdade é a protegao do individuo e
da propriedade da familia — palavra usada no seu sentido mais lato,
incluindo tanto o imaterial como o material. O objetivo inerente da
igualdade, por outro lado, é a redistribuicdo ou nivelamento dos
valores imateriais e materiais duma comunidade, desigualmente
distribuidos. Além disso, sendo o vigor individual do espirito e do
corpo diferente nos individuos desde o nascimento, todos os esforgos
para compensar esta diversidade de forcas por meio da lei e do
governo s6 podem prejudicar as liberdades dos interessados;
especialmente as liberdades dos mais fortes e mais brilhantes. E este,
em suma, o ponto de vista adoptado pelos escritores conservadores
a partir de Burke, quanto a relagdo entre liberdade e igualdade
(NISBET, 1987, p. 83-84).

Para o autor, a liberdade pregada pelos jacobinos? era uma
liberdade coletiva, “essencialmente a liberdade do povo como

2 Grupo francés que liderou a Revolucao Francesa.
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comunidade nacional para agir contra todos os grupos, a comecar
pela aristocracia e pelos monarquicos, que procuravam limitar ou
de qualquer modo refrear esta comunidade monolitica” (NISBET,
1987, p. 84-85).

Eram repudiados vigorosamente por Edmund Burke, no
fendmeno da Revolugao Francesa: “1° a forma de agao da politica e
2° a destruigao de institui¢des sociais consagradas pela tradigao”
(NETTO, 2011, p. 44). A primeira por ser uma “revolugao burguesa
que mobiliza massas”, e a segunda, devido ao surgimento de novas
instituicdes com base antitradicionalista e racionalista.
Basicamente, ideias e movimento que pudessem colocar em risco a
perpetuacao da tradicao, para Burke, era alvo de criticas.

E possivel observar que o pensamento conservador nao era
hegemonico, inclusive entre os conservadores. No caso de Burke e
Tocqueville’, apesar de ambos serem conservadores, divergiam em
alguns aspectos, demonstrando que a compreensao do pensamento
conservador nao era tinica nem consensual em todos os pontos,
mesmo no periodo classico.

Um dos posicionamentos que destacamos do pensamento
conservador, paira sobre a compreensao que “a caridade e o auxilio
mutuo devem provir ndao do Estado, como esmola, mas do proprio
lago, da cadeia da amizade humana conforme esta enraizada na
propriedade” (NISBET, 1987, p. 107), cabendo a familia, a
comunidade e vizinhos a func¢ao da caridade, nao ao Estado. Esse
entendimento, de que o Estado ndo deve se responsabilizar por
agoes de caridade, predomina no pensamento conservador classico
e permanece expressivo nas demais “fases” do conservadorismo.
Esse entendimento do pensamento conservador é central para
nossas analises, visto que o retomaremos, quando adentrarmos na
politica de assisténcia social.

3 Alexis de Tocqueville (1805-1859) em alguns aspectos fazia inclusive eco dos
pensamentos de Burke, expressao mencionada por Nisbet (1987), sendo devido a
essa convergeéncia de ideias, considerado por Nisbet como um conservador.
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Burke, assim como os conservadores em sua esséncia defendiam
a valorizagao da tradi¢do, com grande critica aos iluministas, bem
como aos seus ideais expressos na Revolucao Francesa. Para ele, assim
como para Tocquevile, os iluministas desconsideravam toda a
tradicao e rompiam com institui¢des que, para os conservadores, eram
essenciais para manter o equilibrio da sociedade. Estas remetiam ao
feudalismo como modelo de referéncia, ao garantir o direito a
propriedade para os herdeiros, bem como a manuteng¢do da familia
patriarcal, sob a forte vigilancia da Igreja.

Dentre esses elementos presentes no conservadorismo
classico, a propriedade é um dos mais emblematicos e esta
intimamente ligada a familia:

Toda a esséncia da perspectiva conservadora sobre propriedade e do
componente fortemente romano-feudal dessa perspectiva, encontra-se,
evidentemente, nos costumes e leis de primogenitura e morgadio.
Ambas eram destinadas a proteger o caracter familiar de propriedade,
a impedir que se tornasse na possessdo, incerta e possivelmente
transitéria, de um s6 individuo. Quase tudo na lei medieval sobre a
familia e o casamento, incluindo a severa énfase posta na castidade da
mulher, o castigo terrivel que podia ser imposto ao adultério pela
esposa, veio de uma reveréncia quase absoluta pela propriedade, pela
heranca legitima da propriedade. No que diz respeito ao inicio da
modernidade na histdria ocidental, a abolicao das leis de morgadio e
primogenitura pode servir tdo bem como qualquer causa da Grande
Transformacgao (NISBET, 1987, p. 98).

E por isso, que nesse momento a familia é considerada, pelos
conservadores classicos, como um meio de protecdo de manter a
propriedade, sem o risco de fragmenta-la. Devendo, portanto, a
propriedade permanecer sob as posses da familia. Sobre esse ponto de
discussao, os conservadores combatiam energicamente os liberais e
socialistas, pois compreendiam que os posicionamentos politicos
destes colocavam em risco o direito a propriedade, podendo a familia,
por meio de tributagao (por exemplo), perder as terras herdadas.
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Diante de um contexto de defesa da tradi¢ao, da propriedade,
da moral e da familia, o conservadorismo classico nasce e, nesse
periodo de génese, expressa-se desejando a continuidade do
desenvolvimento econdmico capitalista, mas sem a Modernidade,
além de manter conforme Netto (2011, p. 45) menciona: “as
instituigdes sociais pré-capitalistas (o privilégio da familia, as
corporagdes, O protagonismo publico-temporal da Igreja, a
hierarquia social cristalizada etc). Segundo a autora, Burke
repudiava a agao politica que mobilizava as massas, bem como a
destruicao de institui¢des sociais consagradas pela tradicao, bases
do feudalismo, os quais sao aspectos da era moderna.

De acordo com Souza (2015), o conservadorismo classico,
perpetuou de sua origem até meados de 1914, margeado por dois
fendmenos histdricos, a Revolugao Francesa e a Primeira Guerra
Mundial. Por ndo haver data especifica do fim do conservadorismo
classico, desse momento em diante, um novo conservadorismo se
expressara nos anos seguintes, o conservadorismo moderno, que se
fundira com o Positivismo de Emile Durkheim (1858-1917); o que
antes eram apenas “valores da tradi¢do conservadora”, nesse
momento, passam a “conceitos” para o positivismo.

Certos principios do conservadorismo classico vao ganhar dimensao
"cientifica" com as sociologias de August Comte (1798-1857), Hebert
Spencer (1820-1903) e Emile Durkheim (1858-1917). Ao receber a
chancela da “ciéncia social”, valores da tradicao conservadora sao
elevados a conceitos. Ideias conservadoras classicas acerca das
relagdes entre individuo, Estado e sociedade, passam a receber o
anteparo da solidariedade organica, da harmonia e da coesao social
(SOUZA, 2015, p. 5).

Com a fusao, elementos centrais do conservadorismo passam
a se expressar na sociologia enquanto ramo das ciéncias sociais
como o positivismo, que ao embarcar no século XX, em especial,
apos 1910, aproxima-se do liberalismo, criticado duramente pelos
conservadores classicos. Essa “aproximacao”, entre
conservadorismo e liberalismo, vem acompanhada da manutengao
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do “individualismo da tradigao liberal”, aspecto imutadvel para os
conservadores. E importante situar que no periodo em destaque, as
duas grandes Guerras Mundiais aconteceram: a Primeira em 1914-
1918, e a Segunda em 1939-1945, apresentando ao mundo os
regimes “totalitaristas”.

Para compreender o pensamento conservador moderno,
precisamos esclarecer que o conservadorismo situa-se entre as utopias
revoluciondrias e reaciondrias, ¢ o meio termo, que prima pela
manutencao do sistema vigente. Para os conservadores modernos,
tanto o socialismo e/ou comunismo, quanto o nazismo, por exemplo,
carregam caracteristicas concebidas como totalitarias, sendo dois
extremos e opostos. Essa compreensao ideoldgica se expressara nas
teorias politicas defendidas pelos conservadores, impactando nos
regimes politicos e concepcoes de Estado, criticando duramente os
regimes Democraticos e a soberania popular.

Diante desse impasse, a soberania idealizada pelos
conservadores, como Cortés e Maistre (ROMANO, 1994), por
exemplo, nao representa a mesma soberania idealizada pelos
democratas, haja vista que, para os primeiros “O direito do povo a
governar a si proprio é um desafio contra toda verdade. A verdade é
que o povo tem o direito de ser governado” (GODECHOT, 1961, apud
ROMANGO, 1994, p. 26). Ja na perspectiva democratica, o poder emana
do povo, e a soberania popular esta sujeita as vontades/decisoes do
povo, como um dos principios basicos das democracias.

Um Estado conservador preza pela manutengao do poder nas
maos de poucos, muitas vezes conhecidos como os “salvadores da
patria”, os quais, a0 mesmo tempo em que garantem seguranga,
também asseguram a propriedade, os vinculos da tradigao e
inovagdes técnicas a servigos de poucos privilegiados, assim,
conservando o social e o Estado, de maneira harmonica entre os
interesses diversos na sociedade (ROMANO, 1994). O Estado
refletird os interesses de seus representantes, eleitos ou nao, e se
expressara por meio dos servigos sociais prestados a populagao,
aspectos que, muitas vezes, remeterao a conceitos conservadores.
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Dessa forma, o conservadorismo moderno se posiciona
contrario aos idedrios da classe trabalhadora, uma vez, que a
burguesia deixa de ser “revoluciondria” como se apresentava no
periodo da Revolucdo Francesa, ao “combater” o feudalismo/
monarquia. Portanto, com o avango do capitalismo, a classe
trabalhadora, diante da intensa exploragao de sua forga de trabalho
pelo sistema vigente, em sua fase madura, submetida as condi¢oes
de trabalho, aliada e alicercada aos pensamentos de autores
emblematicos como Karl Marx (1818-1883) e Friedrich Engels
(1820-1895), torna-se uma “nova” classe em busca de “revolucao”.

No decorrer do século XX, no periodo apds a Primeira e a
Segunda Guerra Mundial, o proletariado assume o papel de
revoluciondrio, propondo uma Nova Sociedade, opondo-se as
concepgoes conservadoras e liberais, fazendo com que os
conservadores e liberais se unissem. Esse periodo da historia ficou
conhecido como Guerra Fria.

Com o abandono de qualquer perspectiva revoluciondria da
burguesia e a emergéncia do proletariado como sujeito portador de
um projeto societario para além do capital, o arsenal
antirrevolucionario do conservadorismo classico voltou-se contra o
proletariado. E, via de regra, as acusagdes de "inimigos da
sociedade", enderecadas por Burke aos revoluciondrios burgueses e
demais sujeitos e classes sociais dominadas, passaram a ser dirigidas
ao proletariado (SOUZA, 2016, p. 136).

Diante do exposto, faz-se necessario compreender a distin¢ao
entre conservadorismo e tradicionalismo, termos que podem
causar certa confusao na defini¢ao:

O conservadorismo, alerta Karl Mannheim (1982), ndo deve ser
confundido com o tradicionalismo. Esse tltimo se apresenta como
uma caracteristica psicologica universal, comum a todos os homens
em todas as épocas, de apego quase instintivo a modos de vida
antigos, em geral como reagao defensiva a tendéncias reformistas. O
conservadorismo, por sua vez, é uma estrutura mental objetiva,
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dindmica e condicionada historicamente. (...) Diferentemente do
tradicionalismo, quase exclusivamente reativo, o conservadorismo
moderno é coerente e reflexivo, pois surge como movimento
consciente de oposicdo ao movimento “progressista’, ou ao
pensamento liberal burgués. Por isso, diz Mannheim, em ultima
instancia o conservadorismo é o tradicionalismo tornado consciente
(FERREIRA; BOTELHO, p. 2010, p. 11)

Esse “movimento consciente de oposicio ao movimento
‘progressista’”’
os liberais, mesmo apds o periodo das duas grandes guerras

ocasionara uma jungao entre os ideais conservadores e

mundiais, periodo em que vislumbraremos uma nova fase do
conservadorismo, denominado contemporaneo. Nesse periodo, a
grande ameaca que assolava a sociedade, para os conservadores,
era a ascensao politica em favor do regime comunista.

Segundo Netto (2011), o conservadorismo contemporaneo se
difere em varios aspectos do cldssico; em especial, ndo se apresenta
como conservadorismo e, portanto, “oculta e escamoteia sua raiz e
seus contetdos conservadores” (p. 16), o que dificulta a
identificacao de tais discursos com aparéncia muitas vezes liberal,
socialista ou social-democrata*. Essa percepcao que dificulta a
identificagdo do conservadorismo nas politicas sociais, e muitas
vezes passa despercebida, de modo que, no decorrer dos anos, o
que para muitos, podem ser considerados “avangos”; para outros,
podem ser “retrocessos” ou, como se lé&: a retomada do
conservadorismo®.

* “0s sociais-democratas assumem uma forte posi¢ao em favor do igualitarismo e
da necessidade de eliminar as causas das desigualdades sociais. Também
acreditam que o “equilibrio” nao sera obtido sem a intervencao do estado em favor
dos que sdo penalizados ou especialmente desfavorecidos, incluindo minorias
(étnicas, religiosas, raciais, linguisticas) e classes” (DICIONARIO DO
PENSAMENTO SOCIAL DO SECULO XX, 1996, p. 132).

5 “Isso é de uma visibilidade gritante, se se compara um intelectual da estrutura
de Durkheim com um sociélogo do nivel de um Giddens: a honestidade subjetiva de
Durkheim leva-o a assumir-se abertamente como conservador; o respeitado
académico que assessorou Tony Blair ‘ressignifica’ o termo, trata os socialistas
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Para Coutinho (2014), o pensamento conservador
contemporaneo ndo se opde as mudangas, desde que sejam
mantidos os costumes, as leis e tradi¢des, valorizadas pelos
conservadores. Para o autor, um conservador nao se utiliza de
violéncia na busca por resolucdes de problemas, optando pela
continuidade em vez da mudanga abrupta que se utiliza de
meétodos violentos (COUTINHO, 2014). Sobre essa consideragao de
Coutinho (2014), Vares (2016) se contrapde:

Em primeiro lugar, o autor € incapaz de notar que a violéncia nao é
um fendmeno exclusivo dos revolucionarios. Ela esta disseminada
histérica e socialmente, de modo que mesmo os conservadores, por
ele descritos como arautos dos valores humanos, também
reproduzem praticas violentas (sejam estas fisicas ou simbdlicas).
Em segundo lugar, o autor trata os revolucionarios como um bloco
univoco, sem fazer uma distingdo mais clara (tal como reivindica
quando distingue conservadores e reacionarios) entre anarquistas,
comunistas e socialistas, como se o fato de todos eles desejarem
mudar a sociedade fosse suficiente para aloca-los numa mesma
rubrica. Em terceiro lugar, a perspectiva socioRevolucionaria e
naturalista empregada pelo autor, que encara as permaneéncias
politicas e morais como resultantes de uma espécie de teste dos
tempos, tende a invalidar as férmulas muitas vezes coercivas que
asseguram essa perpetuacdo. Em quarto lugar, ao contrario do que
pensa o autor, as revolucdes ndo atravessam a histéria como os
relampagos atravessam o céu numa tempestade. As ideias
revoluciondrias s6 adquirem sentido numa realidade social
deteriorada, injusta, desigual, do contrdrio jamais seriam absorvidas.
Nesse sentido, os processos revoluciondrios, longe de constituirem

como ‘conservadores’- e, naturalmente, oferece como nao conservadora a
requentada receita da ‘terceira via’, que nada mais é que uma socialdemocracia
desfibrada e tardia ‘para além da direita e da esquerda’. Sao dois mundos
intelectuais diferentes. Da mesma maneira que o conservadorismo ‘classico’
mudou de fungdo depois das revolugdes de 1848, o conservadorismo do século XX
mudou de fungao nos ultimos trinta anos, e esta mudanca afetou inclusive a sua
forma social” (NETTO, 2011, p. 16-17).
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solugdes precipitadas, partem sempre da realidade imediata,
geralmente opressora e violenta (VARES, 2016, p. 263).

Dessa forma, concordando com Vares (2016), a violéncia
existente em momentos historicos de auséncias de condig¢Oes
dignas para a classe trabalhadora, aliada a diversos outros fatores,
com a inexisténcia ou o nao-acesso aos direitos, também ¢ uma
forma de violéncia por parte do Estado, ao se considerar o
conservadorismo nao s6 produtor de violéncia, mas responsavel
pela sua manutencao na sociedade.

Como marco histérico para compreensao do conservadorismo
contemporaneo, no periodo apds as duas grandes guerras
mundiais do século XX, ou seja, apds 1945, mesmo diante de um
contexto de inimeros refugiados e nagdes devastadas, os paises
que resistiram se dividiram entre Capitalistas e Socialistas.

Como ja mencionado, os conservadores nesse periodo,
compreendendo que a constru¢do de uma nova sociedade,
socialista, carregada de ideologias e utopias, apresentava-se como
uma ameacga iminente com a Guerra Fria, posicionam-se a favor do
Capitalismo, pela manutengao do sistema.

A Guerra Fria se alastraria até a década de 1980. Nesse meio
tempo, o conservadorismo também teria suas manifestacoes de
maneira diversa, dependendo do contexto social, econdmico e
politico; nao ocorrendo de forma homogeénea, ao variar de acordo
com as especificidades de cada pais e regiao. Como bem observa
Souza (2016), o conservadorismo tera particularidades de acordo
com o pais, como no contexto norte-american0o, expresso por meio
do pensamento anticomunista e antirrevoluciondrio, que teve como
auge o periodo pos-segunda guerra mundial, e que influenciara
diversos paises, como o Brasil.
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A NOVA DIREITA E O NEOCONSERVADORISMO NO
BRASIL

Em resposta a crise do Capital de 1929, os paises capitalistas
da Europa implementaram a politica do pleno emprego baseada
nos pensamentos de Keynes, que ficou conhecida como o
Keynesianismo. Para Pereira (2011) essa concepgao contemplava a
crenca de que o Estado deveria intervir na economia, visando o
crescimento do emprego e da economia dos paises capitalistas. As
teorias de Keynes diante da referida crise “combateram” a teoria
politica liberal classica de Adam Smith (1723-1790) e David Ricardo
(1772-1823), que eram vigentes® até o momento de serem
substituidas com os ideais Keynesianos.

Nao é mera coincidéncia que muitas caracteristicas do
conservadorismo norte-americano vao se expressar no cendrio
politico e econdmico brasileiro, com influéncia dos autores norte-
americanos Robert Nisbet (1918-1994) e Russel Kirk (1918-1994). O
primeiro, utilizado como fonte académica, e o segundo, como
referéncia para aplicagdo no campo politico e econdmico.

No Brasil, o conservadorismo adere tanto a concepgoes liberais
quanto anti-historicistas:

O conservadorismo no Brasil realiza uma tarefa adicional, no sentido
da acumulagao de forgas. De um lado, adere, seletivamente, a alguns
canones da concepgao liberal (especificamente) para a economia e,
de outro, realiza uma cruzada anti-historicista no campo das ciéncias

¢ O Teorema de Say (1767-1932) precedeu o Keynesianismo, e tinha a concepgao
“que toda a oferta cria sua propria demanda e, assim, o mercado pode se manter
em equilibrio pela sua propria dinamica” (PEREIRA, 2011, p. 90). A ideia original
de que uma “mao invisivel” regulava o mercado. Russell Kirk (1918-1994),
conhecido como o pai do movimento conservador, escritor e colunista, publicou
mais de trinta livros, sendo um dos mais conhecidos a Mentalidade Conservadora
(The ConservativeMind), que foi publicado em 1953. De acordo com o Portal
Conservador, Kirk influenciou duas geragdes de conservadores nos Estados
Unidos, inclusive no exterior <https://portalconservador.com/quem-foi-russell-
kirk>, acesso em: 16 de abril de 2019).
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sociais e do debate politico, defendendo uma concepgao "presentista”
de mundo — exceto, em alguma medida, o pensamento socioldgico
de Giddens e Beck. Isto ¢, apenas a manutencao do imediato aqui e
agora interessariam a politica e as ciéncias. Esse “presentismo” opera
um traco fundamental da decadéncia ideoldgica que permeia o
pensamento burgués: a desistoricizagao do tempo presente. Com
isso, observa-se a adesdo do conservadorismo “presentista” ao
pragmatismo. (SOUZA, 2016, p. 211-212).

Essa fusao e aprimoramento do pensamento conservador, por
meio das areas do conhecimento (ciéncia), dentro da vertente
racionalista, funde-se ao liberalismo presente, com vistas a uma
sociedade alicercada nos pensamentos/principios conservadores,
que valorizam o “saber pratico”. Ao mesmo tempo, na década de
1950, a filosofia e a sociologia contribuiram com a “ampliagao e
sofisticagdo dos valores da tradi¢ao conservadora”, elaborando
teorias dentro do movimento politico que expressavam o
pensamento conservador contemporaneo.

Diante do exposto, é possivel observar a complexidade do
pensamento conservador contemporaneo, uma vez que nao ha
clareza na identificagdo de suas expressdes, ao apresentar um
discurso eclético e cheio de contradi¢des. Este se fundira ao
liberalismo, identificando “o mercado como uma das institui¢bes
Conservadoras por exceléncia que ajudaria preservar a ordem
social” (GASRCHAGEN, 2015, p. 15 apud SOUZA, 2016, p. 213-
214), compreendendo o presente como o real que deve ser
conservado, e o Estado como “fonte de desequilibrio e ruptura”.

Se o Estado pode ser considerado protagonista no processo de
desequilibrio e ruptura das relagdes sociais, logo, um Estado
protetivo, o qual prioriza politicas sociais, é alvo dos
conservadores. Dessarte, o Estado pouco interventivo é o ideal para
um governo conservador. Tal prerrogativa vem de encontro com o
neoliberalismo e se convergem, dificultando, inclusive, a
identificacdo de ambos nesse processo.

7 (Ibid, p. 213).
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Ao mesmo tempo, “é fato que a interferéncia estatal sempre foi
e continuara sendo indispensavel ao modelo econdmico capitalista
de uma maneira geral” (PEREIRA, 2013, p. 102), visto que o minimo
de intervencao € necessdrio para conter as massas.

A protegao social estatal, embora aceita, deve ser focalizada nos mais
necessitados, temporaria e comprometida com o minimo,
permitindo, segundo eles, que os beneficidrios possam reerguer-se
com suas proprias forgas. A criagdo de uma “rede de protegao social”
(safety net) voltada para os miserdveis e que leve em conta estas
propriedades é admitida; e o workfare (bem-estar em troca de
trabalho), considerado ideal (PEREIRA, 2013, p. 112).

Kirk (2014, apud Souza, 2016), atribuiu as politicas sociais
“uma forma moderna de confisco dos bens dos individuos,
devendo, portanto, ser rechagadas como aceitaveis porque seriam
violadoras dos direitos individuais” (p. 165). Para Kirk, assim como
para os conservadores de maneira geral, o direito a propriedade é
um dos principais principios a serem resguardados, o que foi
questionado no periodo da Revolucao Francesa. Para o autor,
portanto, as politicas sociais sdo como um agravo a esse direito,
uma vez que, para Edmund Burke, a propriedade, é compreendida
como primordial para a sociedade.

ao confiscar parcela da riqueza dos individuos, as politicas sociais,
na medida em que ndo exijam uma contrapartida regulada pela
légica do mercado e do empreendedorismo, estariam na verdade
viciando e favorecendo o dcio entre as classes populares. Sua
plataforma defende a reduc¢do do Estado as fung¢des de "guarda-
noturno”, inclusive na politica econémica. O conservadorismo se
coloca contrario, por exemplo: a regulagdo tributaria, ao
planejamento, a influéncia sobre as taxas de juros e inflagao,
identificadas como estratégias "socialistas" (KIRK, 2014 apud
SOUZA, 2016, p. 165).
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Se ha um entendimento que prevalece entre os conservadores
classicos e contemporaneos, ¢ um Estado que ndo deve realizar
servicos de assisténcia social/caridade, cabendo tal func¢ao “a
comegar pela familia e incluindo a vizinhanca e a Igreja, que estao
devidamente constituidos para prestar assisténcia na forma de
auxilio-matuo” (NISBET, 1987, p. 105). Dessa forma, as expressoes
do conservadorismo contemporaneo sobre esse aspecto
evidenciam-se nos dias atuais por meio de politicas com carater
familista, aspecto que aprofundaremos a seguir, ao tratar da Politica
de Assisténcia Social.

Para Pereira (2013) ao mesmo tempo em que o neoliberalismo
nascia e se fortalecia no mundo em meados do século XX, o
neoconservadorismo comegou a despontar como uma ideologia
presente no contexto dos Estados Unidos da Ameérica — EUA,
inicialmente na década de 1930. Seus principais representantes®
iniciavam suas andlises neste periodo, mas foi somente nos anos
1960/1970 que, de fato, esse pensamento passou a influenciar
governos e expressar suas concepgdes no mundo.

Do exposto, entende-se que a concepcao da Nova Direita, além de
produto direto das dificuldades econdmicas geradas pelas crises pos
II Guerra Mundial, foi uma reac¢ao ao continuo aumento dos gastos
sociais com bem-estar; reacdo esta que teve forte embasamento no
pensamento liberal e conservador, reinterpretado em novas
ideologias supostamente mais afinadas com as questoes politicas e
sociais contemporaneas — neoliberalismo e neoconservadorismo
(PEREIRA, 2013, p. 114 e 115).

Para George e Wilding a Nova Direita é:

8 “Durante os anos de estudos no CityCollege de Nova York, Irving Kristol,
considerado o pai do neoconservadorismo, e seus colegas Irving Howe, Nathan
Glazer e Daniel Bell (todos notaveis partidarios desta ideologia), costumavam se
reunir em uma cafeteria da Universidade para compor um grupo de trotskistas
radicais” (PEREIRA, 2013, p. 108).
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uma poderosa — as vezes até mesmo estridente — critica com uma
firme base ideoldgica. Ela colocou um claro desafio ideolégico para
a sabedoria convencional e for¢ou uma série de questdes importantes
e negligenciadas de volta a um lugar central na analise do papel do
Estado no bem-estar (GEORGE; WILDING, 1994, p. 15 apud
PEREIRA, 2013, p. 115).

Os autores complementam que essa critica ao Estado de Bem-
Estar (welfare state), para os adeptos da Nova Direita, considera os
seguintes aspectos:

a impossibilidade de criacdo de um Estado de Bem-Estar completo e
abrangente; a visdo equivocada sobre a natureza humana e a ordem
social; as ideias erradas sobre o proprio Estado de Bem-Estar; a
ameaca que o Estado de Bem-Estar representa para a liberdade; a
ineficiéncia e ineficacia deste tipo de instituicdo; e, finalmente, os
seus caracteres economicamente, socialmente e politicamente
danosos (GEORGE; WILDING, 1994 apud PEREIRA, 2013, p. 115).

Para Bianchi (2016), as “Novas Direitas”” surgem com
discursos de moralizar a politica, acabar com a corrupgao,
combater o populismo (mas manter o nepotismo), dentre outros
aspectos contraditdrios. O neoconservadorismo, tenta “conciliar o
autoritarismo proprio da antiga tradicgdto com a democracia
representativa, estabelecendo, porém, fortes limites ao
funcionamento desta” (BIANCHI, 2016, p. 19).

Portanto, embora a teoria neoliberal classica apregoe a liberdade
absoluta dos individuos perante o autoritarismo estatal, a pragmatica
da Nova Direita seguiu caminho inverso, ja que o “Estado tem-se
tornado mais poderoso sob as politicas neoliberais de mercado”
(PETERS apud AFONSO, 1999, p. 141). A unido entre o neoliberalismo
- que, segundo Outhwaite e Bottomore (1996, p. 526), “de todas as

° “Novas Direitas”, no sentido de que nao havia o predominio de uma tinica vertente
nos discursos defendidos por seus representantes mais expressivos, sendo a
contradi¢do uma das caracteristicas mais presente do neoconservadorismo.
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doutrinas da Nova Direita, tem sido, de longe, a mais influente nos
governos” — e o neoconservadorismo, refor¢ou a nova praxis direitista
presente em praticamente todo o mundo ocidental, desde os anos 1980,
incluindo a protecao social (PEREIRA, 2013, p. 102-103).

O neoconservadorismo  conseguiu  visualizar uma

possibilidade de unir a elite politica e empresarial que sempre
permaneceram no poder no Sistema Capitalista, aliando-se a elite
da democracia representativa (BIANCHI, 2016).

O corte nos salarios e o desemprego constituiram um dificil revés
para a protecao social regida pelo direito; pois, para tanto, as
legislagdes trabalhistas, conquistadas pelos trabalhadores, tiveram
que ser alteradas para facilitar as empresas as demissdes e o0 agir com
maior independéncia no processo de contratagdo e remuneragao dos
empregados. Disso resultou um cendrio que imp0s regressao a
protecdo social como direito, regressdo esta que se tornava maior
quanto mais a ofensiva neoliberal adotava propostas que transferiam
para os pobres, os desempregados, os jovens, as maes solteiras e
todos os segmentos sociais que requeriam protecao do Estado, a
responsabilidade pela sua autossustentagao (PEREIRA, 2013, p. 21).

Além desse aspecto, € preciso recordar que paises como o

Brasil em sua formagdo sdcio-histérica possuem um passado

escravocrata, paternalista, clientelista e eleitoreiro, que prevalece
em muitos aspectos até os dias atuais, expressando elementos
conservadores:
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A avaliacdo do passado colonial parece ser uma questao-chave, e
espinhosa, que o pensamento conservador brasileiro deve enfrentar.
Como valorizar formas passadas de organizagao social e politica em
paises como 0 nosso, que s6 existem enquanto tais justamente a
partir do rompimento com o passado, por meio da emancipagao
politica? Por outro lado, diferentemente de outros paises da América
ibérica, no Brasil houve relativa continuidade em relacdo a situacao
colonial no pos-independéncia, tanto em termos politicos, com a
permanéncia da monarquia encabecada pelos Bragangas, quanto



socioecondmicos, com a persisténcia da escravidao, do latifundio, da
agricultura de exportacdo (FERREIRA; BOTELHO, 2010, p. 12-13).

Essa forte presenca e permanéncia do passado colonial no
Brasil demonstra o conservadorismo na histéria do pais que,
mesmo apos a “independéncia”, manteve as relagdes sociais da
mesma maneira por um longo periodo. Outro fator singular dos
paises da América perpassa pela discussao que Bernardo Ricupero
(2010) realiza sobre o Conservadorismo Dificil, ao analisar que, no
caso do Brasil:

é muito dificil, como ja foi dito, para conservadores na América
valorizar o passado porque esse passado é o passado colonial.
Aceita-lo seria, no limite, valorizar a dominacdo das antigas
metrdpoles, e pdr em questdo a propria independéncia. Tal situagdo
¢ diferente na Europa, onde ante as turbulentas transformagdes do
final do século XVIIL, se podia olhar com nostalgia para uma certa
ordem que se acreditava reinar durante o feudalismo (RICUPERO,
2010, p. 78-79).

Isso sem falar da forte presenca da Igreja Catolica - em especial
no periodo colonial e que também perdurou até os séculos XX e XXI
- que influenciou decisdes de cunho politico e social no Estado, bem
como nas institui¢des brasileiras. Isso pode ser notado nas
institui¢des que prestavam assisténcia social a populagao pobre, ou
seja, entidades que estavam diretamente ligadas a igreja e
executavam o assistencialismo.

Para Bianchi (2016) a “religido e politica sempre andaram de
maos dadas no Brasil, e correntes religiosas reaciondrias marcaram
a vida da Republica” (p. 20), em especial o catolicismo reaciondrio,
no inicio da década de 1920, que apoiou o antiliberalismo e
anticomunismo, defendendo os “valores da familia, da nobreza, da
vida rural e da comunidade” (p. 20), com inspiragdo no
pensamento contrarrevolucionario, que combatia os ideais da
Revolugao Francesa e defendiam principios do passado medieval.
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E importante contextualizar que o neoconservadorismo,
mesmo surgido no inicio do século XX, somente se expressara no
Brasil apods as décadas de 1970, visto que essa disseminacao do
pensamento neoconservador nao € homogénea e linear, mas
complexa e contraditoria.

Bianchi (2016) acrescenta que a presenga de um
neofundamentalismo na atualidade, ao contrario do inicio da
década de 1920, é apoiada pelas igrejas evangélicas, que “abragam
os valores da sociedade capitalista e fazem do empreendedorismo
e da propriedade sua teologia” (p. 20), resgatando valores
defendidos no comego do século XX, a familia enquanto base e
“célula fundamental da sociedade”:

Organizado politicamente e com efetiva representa¢do parlamentar
desde o final da década de 1980, o neofundamentalismo tornou-se
protagonista de forte reagdo cultural em defesa de uma visdo de
mundo considerada ameagada por uma frente tinica formada por
comunistas, feministas, gays e umbandistas. Defendem a “escola
sem partido”, contestam o ensino da “ideologia de género”, atacam
a adocdo do “kit-gay” e advogam contra as religides de matriz
africana. As politicas de reconhecimento contrapdem o discurso da
negacao das diferencas (BIANCHI, 2016, p. 20).

O neofundamentalismo, aliado ao mneoconservadorismo,
exerceram papel protagonista no pleito eleitoral de 2018, nas
elei¢cdes para Presidéncia da Republica do Brasil. Neste pleito, foi
eleito o atual presidente, Jair Messias Bolsonaro, cujo discurso
conservador com suas expressoes fez-se presente durante toda
campanha eleitoral.

O aspecto contraditério prevalece nesse contexto de diferentes
correntes politico-culturais das “novas direitas”, que ndo sao
homogéneas entre si, mas heterogéneas:

As mesmas pessoas que abominam o ativismo governamental, filho

bastardo do sufragio universal, clamam por uma saida autoritéria;
denunciam a intromissao do Estado na vida das pessoas e defendem
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a criminalizagao de usuarios de maconha; exigem que a familia seja
deixada em paz pelos poderes publicos e propdem uma
regulamentacao legislativa sobre o conceito de familia; protestam
contra o totalitarismo e advogam um controle policial sobre os
corpos das mulheres; pedem o fim da “doutrinagdo de género” e
reivindicam a obrigatoriedade do ensino religioso, querem a
liberdade religiosa e propdem restricoes as religides de matriz
africana (BIANCHI, 2016, p. 20).

Essa contradicao presente no neoconservadorismo com bases
neofundamentalistas e no neoliberalismo, possuem um aspecto
comum que, para o autor, esta relacionado com a “possibilidade de
autonomia e emancipagao dos individuos'’”, ou seja, na auséncia
de condi¢des que promovam a emancipagao e autonomia do
individuo, caracteristicas presentes no discurso neoconservador
das “novas direitas” no contexto do Brasil atual.

Logo, se o pensamento conservador brasileiro pode ser
considerado “nao como meras descricdes externas, mas como
forcas sociais que também tem influenciado a modelagem das
praticas e das proprias institui¢des politicas” (VIANNA apud
FERREIRA; BOTELHO, p. 22), o que dizer das Politicas Sociais, em
especial as de Protecdo Social Universais, conhecidas na Europa
como o fendmeno do Welfare State?

Dessa forma, a Nova Direita “repudia e desacredita a ideia de
universalidade” (PEREIRA, 2013, p. 115):

Desse modo, para os partiddrios da Nova Direita, a interferéncia
intencional no status quo — especialmente na esfera social — por meio
do planejamento racional, além de ser impraticavel, podera ser
nociva a estrutura, naturalmente organizada. Tal argumentagao gira
em torno da incapacidade humana de conhecer todos os fatores
necessarios para a implementagdo de politicas universais, face a
crescente complexidade da vida social. Esta complexidade, tipica de
conjuntos heterogéneos e multifacetados, explica, em tese, a
descrenca dos novos direitistas no estabelecimento de beneficios,

10 (Ibid., p. 20).
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programas e projetos verdadeiramente publicos e, portanto, de
todos. Para eles, o acordo entre grupos de interesses distintos,
essencial para a provisao de protecdo social global, so é exequivel
quando relativo aos meios; os fins jamais poderao ser consensuais
(GEORGE; WILDING, 1994 apud PEREIRA, 2013, p. 116).

Considerando o conservadorismo em sua mais nova
roupagem, o neoconservadorismo tem se expressado nas politicas
sociais do Brasil. E possivel, desse modo, afirmar que o Estado
brasileiro manteve em suas bases principios conservadores que se
manifestam até os dias atuais, na tentativa de se estabelecer um
Sistema de Protecao Social, em especial a Politica de Assisténcia
Social, assunto que serd abordado a seguir.

AS EXPRESSOES DO NEOCONSERVADORISMO NA
ASSISTENCIA SOCIAL: ASPECTOS CONJUNTURAIS
DETERMINANTES NA ELABORACAO DA LOAS

Para identificar as expressdes do neoconservadorismo na
LOAS utilizou-se como metodologia a pesquisa documental,
definida como a melhor estratégia encontrada para o desvelamento
do nosso objeto de estudo. Para andlise dos documentos utilizou-
se a analise do discurso:

O objeto da Analise do Discurso é o discurso, entendido como pratica
social. (...) A analise de discurso interessa-se, principalmente, pela
colocacao do sentido no espago-tempo, focalizando os efeitos sociais
do discurso (CHAVES, 2016, p.492).

O corpus discursivo retido para andlise foi construido a partir da
Lei Organica da Assisténcia Social e suas posteriores alteragoes legais.

Na analise de discurso, texto e contexto, constituem o objeto de analise.
O texto é o objeto empirico de analise do discurso e é entendido como o
produto da atividade discursiva. Nesse sentido, ndo se refere apenas a
material escrito, visto que € a construgao sobre a qual se debruga o/a
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analista para buscar, em sua superficie, as marcas que guiam a
investigacao cientifica. O contexto € a situagao histdrico-social de um
texto, que envolve instituicdes humanas e outros textos. E a moldura de
um texto, ou o enquadramento situacional e circunstancial de
ocorréncia. Envolve elementos tanto da realidade do/a autor/a quanto
do/a interlocutor/a. A analise desses elementos ajuda a determinar o
sentido. (CHAVES, 2016, p. 492).

Buscou-se seguir a ordem cronologica das leis (que durante os
anos alteraram o texto original da lei 8.742/1993). Essa ordem
cronoldgica para a anadlise do discurso “pode ser adotada para
permitir a andlise da constru¢do do debate na sequéncia em que
estava se processando” (CHAVES, 2016, p. 496), todavia, segundo
a autora, também pode ndo a seguir, caso seja mais adequado para
a analise.

A complexidade nas anadlises da LOAS, deve-se ao fato das
diversas alteragcbes nos artigos da lei durante os anos serem
carregados de influéncias de cada periodo historico, atreladas aos
aspectos econdmico, social e politico do Brasil.

Partindo da constatacdo que a familia é central em algumas
politicas sociais brasileiras como nas Politicas: de Satide, Habitacao,
Crianca e do Adolescente, dentre outras, identificou-se a
“centralidade na familia” como eixo central destas analises,
estando relacionada com as bases do conservadorismo,
compreendida em dois momentos:

a) Na conjuntura do ano de 1993, quando a lei 8.742 é aprovada
no momento das diversas articulagdes de movimentos da categoria
profissional dos assistentes sociais por meio das representagoes
organizadas (CFESS, CRESS e ABEPSS), ja mencionado
anteriormente, contexto que a LOAS foi finalmente aprovada em
meio as mudangas do governo Fernando Henrique Cardoso - FHC,
periodo em que o neoliberalismo, assim como a Reforma do Estado
alteraram significativamente a organizagao e a gestao das politicas
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sociais no Brasil, retrocedendo os avangos da LOAS, inclusive ao
implantar o Programa Comunidade Solidaria — PCS";

b) Na conjuntura apds o ano de 2011, com a implantagao do
Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS, com as alteracdes da lei
federal 12.435/2011, entre outras legislagdes'?, que alteraram varios
artigos do texto aprovado em 1993, conjuntura diversa da primeira
elencada, principalmente no que tange a aspectos politicos, sob o
Governo Federal e entao Ministério de Combate a Fome e
Desenvolvimento Social — MDS do Partido dos Trabalhadores — PT,
sob o comando do Presidente Luiz Indcio Lula da Silva.

Em relacao ao item “a”, na conjuntura de aprovagao da LOAS
(1993), como consequéncia das decisoes politicas, que marcaram as
politicas sociais ap0s a Constituigao Federal de 1988, ha uma “volta
ao passado”, com a refilantropizacdo da assisténcia social que,
mesmo com a Constituigao Federal de 1988 determinando que esta
politica é dever do Estado e direito do cidadao para quem dela
necessitar (BRASIL, artigo 203), prevalece, no campo pratico, a
execugao desta politica por meio das entidades/organiza¢des nao-
governamentais.

H4 uma retomada do terceiro setor realizando servigos que o
“Estado” deveria executar, conforme previsto na Constitui¢ao, mas
devido ao contexto de ajustes (reformas) destacados na secdo
anterior, e “auséncia de fontes de orcamento” para financiar a
seguridade social, cada politica agiu por si, de forma desarticulada,
remetendo a aspectos neoconservadores com forte influéncia de
orgaos internacionais, em especial, do Banco Mundial.

1O Programa Comunidade Solidaria — PCS foi criado pelo Decreto Lei n° 10366
de 12/01/95, e era vinculado a Presidéncia da Republica. Contava com uma
estrutura paralela que desconhecia a Lei Organica da Assisténcia Social e que, ao
ser criado o PCS, pulverizou e fragmentou as atribuigdes previstas para a
assisténcia social na Constituicio Federal de 1988 (BERTOLOTO NUNEZ et al,,
1999, p. 178). Representou um grande retrocesso para a Politica da Assisténcia
Social naquele periodo histérico.

12 Leis 9.720/1998, 13.014/2014, 13.146/2015, e 13.714/2018.
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O Banco Mundial é formado por cinco agéncias de abrangéncia
mundial que, juntas, tém como objetivo reduzir a pobreza no mundo.
Sao elas: o0 Banco Internacional de Reconstrucao e Desenvolvimento
(BIRD), fundado em 1944, cuja funcao é realizar empréstimos com
juros baixos para os paises que possuem renda per capita média; a
Associagao Internacional para o Desenvolvimento (AID), agéncia
menor que o BIRD, destinada a realizacao de empréstimos sem juros
aos paises mais pobres; a Corporacao Financeira Internacional (CFI),
que trabalha exclusivamente com os setores privados das economias;
a Agéncia Multilateral de Garantia de Investimentos (AMGI), que
faz seguros para investimentos em paises em desenvolvimento e o
Centro Internacional para Arbitragem de Disputas sobre
Investimentos (CIADI), que julga a disputa sobre investimentos
(BANCO MUNDIAL, 2009 apud JUNIOR; SANTOS, 2013, p. 214).

Para Pereira (2013) o Banco Mundial agia como “caixa de
ressonancia das ideias neodireitistas” ndo podendo ser
subestimado. Estudiosos como Hollis Chenery (ex-professor de
Stanford e Harvard e ex-economista chefe do Banco Mundial) e
Amartya Sen (consultor especial do Banco desde 1980 e Nobel de
Economia), desenvolveram teorias que se tornariam classicos da
produgao neodireitista. Os dois autores partiram do entendimento
que a protecdo social “deveria ser focalizada na pobreza absoluta,
e operar estimulando as capacidades produtivas e de “auto-
alavancagem” para fora da condi¢ao de miséria dos individuos
atendidos” (p.124). A autora complementa, que Amartya Sen,
publicou obras importantes'®> que representaram um marco na
produgao tedrica neodireitista ao revisitar a defini¢ao de pobreza e
amplid-la para além da mera auséncia de rendimentos’-.

13 Sobre ética e economia (1999) e Desigualdade reexaminada (2001).

14 Para ele, 0 ndo acesso a servigos basicos — como educagdo e satide — e a “caréncia
de capacidades” — imbuidas do poder de garantir aos individuos o direito de
liberdade de escolha de estilos de vida — devem passar a compor o conceito de
pobreza. Contudo, apesar do avango teérico, Sen ainda defende a existéncia de
desigualdades sociais como sendo naturais e relativiza o significado de protegao
social, na medida em que, para ele, cada individuo possui a uma forma particular

121



O Banco Mundial teve um papel fundamental visando
financiar a reconstru¢ao da infraestrutura publica dos paises que
foram devastados com os efeitos da Segunda Guerra Mundial e, no
caso dos paises que aderiram aos empréstimos, ficam
condicionados a cumprir certas “exigéncias”.

No desempenho da fungdo de prestar assisténcia técnica para os
paises clientes, o Banco Mundial, interfere desde a década de 1940, no
direcionamento das politicas sociais (educagao, satide, meio ambiente,
assisténcia social, dentre outras), e tem fundamental influéncia nas
decisoes politicas e financeiras dos paises:

Nesse sentido, a despeito da fachada técnica, o Banco sempre atuou
na interface dos campos politico, econdmico e intelectual, em funcao
da sua condigao singular de emprestador, formulador de politica e
indutor de ideias e prescri¢des sobre o que fazer em matéria de
desenvolvimento capitalista (PEREIRA, 2018, p. 189).

Nesse cendrio, a assisténcia social é prevista na Constituigao
Federal de 1988, compondo o tripé da Seguridade Social junto a
duas outras politicas sociais:

A seguridade social compreende um conjunto integrado de agdes de
iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a
assegurar os direitos relativos a satide, a previdéncia e a assisténcia
social (BRASIL, 1988, artigo 194).

O trabalho de construgdo do projeto da Lei Organica de
Assisténcia Social teve papel importante da comissao propria do
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — IPEA, através da analista
de politicas sociais, Potyara Pereira, “Aqui uma das parteiras da
LOAS”, que elaborou “os principios e diretrizes da assisténcia social
até hoje vigentes em texto legal” (SPOSATI, 2011, p. 59).

de reagir a privacao, uns adaptando-se a ela, outros demandando repostas
governamentais” (PEREIRA, 2013, p. 124).
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Visando regulamentar o disposto no artigo 203 e 204 da
Constituigao Federal de 1988, o primeiro projeto, em conjunto com
o legislativo, foi vetado pelo presidente Collor, sob a mensagem n°
672, de 17 de setembro de 1990, que apresentou como justificativa:

Entre as razdes ponderaveis que justificam o veto, sobressai a da
existéncia, na proposicao, de dispositivos contrarios aos principios
de uma assisténcia social responsavel, que se limite a auxilios as
camadas mais carentes da populagao, sem, contudo, comprometer-
se com a complementac¢do pecunidria e continuada de renda, papel
este de uma agdo voltada a maior disponibilidade de emprego e
salarios dignos (SPOSATI, 2011, p. 59).

Em 1991, o Projeto de Lei 1457 de 06 de agosto, de autoria do
Deputado Reditario Cassol, do Partido Trabalhista Renovador —
PTR, do Estado de Rondonia, foi arquivado logo em seguida apds
a proposi¢ao. No mesmo més, uma nova tentativa foi realizada por
meio do Projeto de Lei 1943 com data de 01/10/1991 apresentado
pelo Deputado Geraldo Alckmin Filho, do Partido da Social
Democracia Brasileira — PSDB, logo em seguida vetado em seu
texto integral pelo entao presidente Fernando Collor de Mello. Em
uma nova tentativa realizada por meio do Projeto de Lei 3154 de
25/08/1992, de autoria do Deputado Eduardo Jorge, do Partido dos
Trabalhadores — PT, novamente foi arquivado o projeto.

Grande parte desse periodo, no qual diversas tentativas de
regulamentar a LOAS foram arquivadas, o Brasil vivia o curto periodo
de gestao do Presidente da Reptblica Federativa do Brasil, Fernando
Collor de Mello (1990-1992). Nesse momento, a assisténcia social foi
coordenada pelo Ministério de Agao Social - MAS, que, por sua vez,
contava com a institui¢ao Legidao Brasileira de Assisténcia — LBA, a
qual Rosane Collor (esposa do entao Presidente da Republica
Federativa do Brasil), dirigia (FAGNANI, 1997).

a acdo da LBA nessa época foi marcada por suspeitas de
irregularidades administrativas e de favorecimento a aliados
eleitorais. Em especial, havia indicios, noticiados pela imprensa, da
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utilizagao clientelista do Programa de Apoio Nutricional (PAN) nas
elei¢des para governadores (1990) e prefeitos (1992). Tais dentincias
envolviam a distribuicdo de cestas basicas, o superfaturamento,
visando ao financiamento de campanhas, e o nepotismo eleitoral,
conforme evidenciado pelo famoso episodio de Canapi (VEJA, 4 set.
1991, apud FAGNANI, 1997, p. 230).

Neste periodo historico, antes da promulgacao da LOAS, no
Governo Collor, a assisténcia social, majoritariamente, era
executada pelas entidades/redes filantropicas, que remetem a
aspectos conservadores ao relacionar assisténcia social como agao
de caridade, o que deve envolver a comunidade, e ndo a
responsabilidade do Estado.

Nesse ponto podemos identificar a presenca do pensamento
conservador e/ou neoconservadorismo, reforcando e resistindo a
regulamentar a Lei Organica da Assisténcia Social — LOAS, nao
executando “assisténcia social”, mas mero “assistencialismo”, sob
responsabilidade das entidades nao governamentais.

Junto ao marco constitucional em prever a assisténcia social
como politica publica de direito, sao estendidos os direitos aos
idosos, pessoas com deficiéncia e pobres por meio do Renda
Mensal Vitalicia - RMV, garantido como direitos sem exigéncia de
contribuigao prévia. Além desse grupo, também sao focadas as
criangas, adolescentes, e gestantes carentes, portanto, a familia
pobre (CARDOSO JR; JACCOUD, 2009).

Em julho de 1993 o novo ministro envia um projeto de
regulamentagao da assisténcia social ao presidente da Republica. O
executivo entendeu que nao poderia aprovar um projeto de
iniciativa do legislativo, jd4 que o primeiro fora vetado, e assim,
elaborou novo projeto. A pressao instalada e apoiada pelo Conselho
Nacional de Seguridade Social encaminha, pela formagao de uma
Comissao Especial no Ministério ja instalada para equacionar o
estudo das atribui¢oes da assisténcia social (SPOSATI, 2011, p. 63).
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De acordo com Sposati (2011), em agosto de 1993 é enviado
pelo presidente Itamar Franco, em regime de urgéncia, o projeto de
lei para a Camara Federal, que passa a tramitar com o nuimero
4.100/1993. Nesse periodo, as organizagdes da categoria dos
assistentes sociais’® se articularam e pressionaram a Camara
Federal para o sancionamento da lei:

As negociagdes, os debates sobre emendas ao texto constitucional
geram um momento impar, que se torna conhecido como a
Conferéncia Zero da Assisténcia Social. No auditério da Camara
Federal é debatido artigo por artigo do projeto de lei entre
representantes dos varios estados e dos movimentos pré-LOAS, com
a presenca de parlamentares, lideres do governo, emissarios do
ministro, e a deputada Fatima Pellaes, relatora do projeto de lei. Ali
é fechado o texto basico (SPOSATI, 2011, p. 69).

Em 7 de dezembro de 1993 é finalmente aprovada a Lei
Organica de Assisténcia Social — LOAS, lei 8.742, que se torna o
grande marco de regulamentagao da politica de assisténcia social
no Brasil, e inova ao instituir eixos de acdo “uma politica de
minimos sociais e uma politica de atendimento de necessidades
basicas, universalizada para grupos particularmente vulneraveis
da sociedade: criangas, jovens, idosos e deficientes, além de
familias pobres” (CARDOSO JR; JACCOUD, 2009, p. 220).

A assisténcia social, direito do cidadao e dever do Estado, é Politica
de Seguridade Social nao contributiva, que prové os minimos sociais,
realizada através de um conjunto integrado de agdes de iniciativa
publica e da sociedade, para garantir o atendimento as necessidades
basicas (BRASIL, 1993, artigo 1°).

15 “Q CFESS, a ABEPSS, com a presenga dos CRESS — a época CEFAS e CRAS -
organizaram forcas e constituiram uma comissao interlocutora composta por
Laura Lemos Duarte, Carmelita Yazbek, Potyara Pereira, Aldaiza Sposati,
Rosangela Batistoni; Ana Ligia Gomes” (SPOSATI, 2011, p. 68).
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Com a aprovagao da LOAS buscamos identificar a concepgao
de familin presente e compreendida nas entrelinhas da lei
8.742/1993, as mudangas legais que vieram com o0s anos, as
possiveis mudancas de interpretacdes e entendimentos deste
conceito.

Foram selecionadas trés palavras e termos considerados
expressivos para essa pesquisa:

- Familiar(es);

- Familia(s); e

- Mulher “pobre”.

Vale ressaltar que o termo mulher se refere a mulher “pobre”.

A familia é um conceito complexo de se definir pois, no
decorrer da historia, diversas foram as composigdes, concepgoes e
arranjos familiares, carregado de influéncias ideologicas de cada
periodo histoérico:

Essa evolucao da familia medieval para a familia do século XVII e
para a familia moderna durante muito tempo se limitou aos nobres,
aos burgueses, aos artesaos e aos lavradores ricos. Ainda no século
XIX, uma grande parte da populagao, a mais pobre e mais numerosa,
vivia como familias medievais, com as criancas afastadas da casa dos
pais (ARIES, 1981, p. 189).

O entendimento que a familia nao é estatica desnaturalizou a
existéncia de um tinico “modelo” de familia, o que proporcionou o
vislumbramento de novos arranjos familiares:

permitiu questionar o tipo de organizagao patriarcal no qual o chefe de
familia tem o controle e decisao sobre os outros membros (Jelin, 2000).

A familia, por sua vez, deixou de ser vista a priori como um lugar de
felicidade (Mioto, 2001) e, também, passou a ser vista como um lugar de
conflitos, tensdes e abusos. Especialmente quando o processo de
individuagdo e autonomia pessoal das mulheres e dos jovens minou o
poder patriarcal e colocou a familia como uma expressao marcante de
escolhas individuais (JELIN, 2000, 2012 apud MARTINO, 2015, p. 97).
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Quadro 1 - A Lei Organica de Assisténcia Social e o Eixo da Centralidade
na Familia

EIXO DE ANALISE: CENTRALIDADE NA FAMILIA
DOCUMENTO ANALISADO: Lei Organica da Assisténcia Social -
LOAS
TERMOS Familiar/familiares | Familia(s) | Mulher
IDENTIFICADOS

LOAS/1993 (Vigente) 1 0 0

LOAS/1993 1 8 0
(Revogadas)

Alteracdes Lei 9.720, de 1 0 0

1998

LOAS lei 12.435/2011 4 20 0
(alteragdes)

Alteragdes Lei 1 0 1
13.014/2014

Alteragdes Lei 2 0 0
13.146/2015

Alteragdes Lei 13.714, 0 1 0

de 2018
TOTAL (vigente) 9 21 1
TOTAL (vigentes e 10 29

revogadas)

Fonte: A propria autora a partir dos dados coletados nas legislagdes
(2019).

Em rela¢do ao item “b”, em andlise a LOAS, apds a conjuntura
de 2011, é notdria a presenca da terminologia familia com a
promulgacao da lei 12.435/2011. Esta reforca o discurso e o papel
central da familia compreendendo a importancia deste termo para
a politica da assisténcia social, na qual se expressara na
matricialidade sociofamiliar, termo utilizado na Politica Nacional
de Assisténcia Social - PNAS/2004.

Destaca-se na LOAS, versao original de 1993, o artigo 20, que
foi revogado posteriormente pela lei 12.435/2011:
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Art. 20. O beneficio de prestagao continuada é a garantia de 1 (um)
salario minimo mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso
com 70 (setenta) anos ou mais e que comprovem nao possuir meios
de prover a prdépria manutengao e nem de té-la provida por sua
familia. (Vide Decreto n® 1.330, de 1994) (Vide Decreto n® 1.744, de
1995) (Vide Decreto n® 6.214, de 2007) § 1° Para os efeitos do disposto
no caput, entende-se por familia a unidade mononuclear, vivendo
sob 0 mesmo teto, cuja economia é mantida pela contribuigdo de seus
integrantes (BRASIL, 1993).

Nota-se que o conceito de familia considerava a “unidade

mononuclear”, e utilizava o mesmo entendimento da lei 8.213/1991
que dispde sobre os Planos de Beneficios da Previdéncia Social e
outras providéncias. Este artigo da LOAS foi revogado pela lei
9.720/1998, que altera alguns artigos desta lei e, posteriormente é
alterado novamente pela lei 12.435/2011, ficando com a seguinte
redacao:

Art. 20. O beneficio de prestagao continuada é a garantia de um saldrio-
minimo mensal a pessoa com deficiéncia e ao idoso com 65 (sessenta e
cinco) anos ou mais que comprovem nao possuir meios de prover a
prépria manuten¢ao nem de té-la provida por sua familia.

§ 1° Para os efeitos do disposto no caput, a familia ¢ composta pelo
requerente, o conjuge ou companheiro, os pais e, na auséncia de um
deles, a madrasta ou o padrasto, os irmaos solteiros, os filhos e enteados
solteiros e os menores tutelados, desde que vivam sob o mesmo teto
(Redagao dada pela Lei n® 12.435, de 2011) (BRASIL, 2011).

Todas as mengdes ao termo familia, previstos na lei 12.435/2011

se devem, em especial a regulamentagao do préprio Sistema Unico
de Assisténcia Social, que considera a familia como uma unidade
que deve ser protegida pelo Estado:
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A assisténcia social tem por objetivos: (Redacao dada pela Lei n® 12.435,
de 2011) I - a protegdo social, que visa a garantia da vida, a redugéo de
danos e a prevencao da incidéncia de riscos, especialmente: (Redagao
dada pela Lei n® 12.435, de 2011) a) a protecdo a familia, a maternidade,



a infancia, a adolescéncia e a velhice; (Incluido pela Lei n® 12.435, de
2011) (BRASIL, 2011, artigo 29).

A familia terd destaque para a assisténcia social quando a
matricialidade sociofamiliar é definida na PNAS como um eixo
estruturante da politica:

Embora haja o reconhecimento explicito sobre a importancia da familia
na vida social e, portanto, merecedora da protecio do Estado, tal
protecdo tem sido cada vez mais discutida, na medida em que a
realidade tem dado sinais cada vez mais evidentes de processos de
penalizagao e desprote¢do das familias brasileiras. Nesse contexto, a
matricialidade sociofamiliar passa a ter papel de destaque no ambito da
Politica Nacional de Assisténcia Social - PNAS (BRASIL, 2004, p. 21).

Para Couto, Yazbek e Raichelis (2011) a matricialidade
sociofamiliar se destaca na PNAS, “pois se desloca a abordagem do
individuo isolado para o nucleo familiar, entendendo-o como
media¢dao fundamental na relacdo entre sujeitos e sociedade” (p.
44), aspecto considerado polémico pelas autoras, pois parte-se do
pressuposto de um modelo de familia, o que pode ser divergente
nas defini¢des conceituais, inclusive no “tipo de atengao” que deve
ser fornecida.

O reforgo da abordagem familiar no contexto das politicas sociais,
tendéncia que se observa nao apenas na assisténcia social, requer,
portanto, cuidados redobrados para que ndo se produzam
regressdes conservadoras no trato com as familias, nem se ampliem
ainda mais as pressdes sobre as intimeras responsabiliza¢bes que
devem assumir, especialmente no caso das familias pobres
(CAPACITA SUAS, 2008, v.1, p. 59 apud COUTO; YAZBEK;
RAICHELIS, 2011, p. 44)

De acordo com as autoras, mesmo diante das altera¢oes dos
arranjos e composi¢oes de familias, nota-se “a permanéncia de
velhos padrdes e expectativas da familia burguesa quanto ao seu
funcionamento e desempenho de papéis paterno e materno,
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independente do lugar social que ocupam na estrutura de classe
sociais” (2011, p. 54-55). Em sequéncia a este raciocinio, destaca-se
a unica mengao a palavra “mulher” na LOAS, presente na lei
13.014/2014, que inclui o artigo 40 na lei 8.742/1993:

Os beneficios monetarios decorrentes do disposto nos arts. 22, 24-C
e 25 desta Lei serao pagos preferencialmente a mulher responsavel
pela unidade familiar, quando cabivel (BRASIL, 2014, artigo 40).

Nota-se um salto temporal entre a primeira versao da LOAS,
de 1993, e as alteragOes posteriores, como a lei 13.014 de 2014, que
assegura as mulheres chefes de familia, que sejam referenciadas
como responsaveis pela unidade familiar, e que
“preferencialmente” recebam os beneficios de transferéncia de
renda. Ao “preferencialmente” referenciar as mulheres,
constatamos uma atribuicdo pelos cuidados com os filhos
remetendo a familia patriarcal, na qual o homem ¢é o “chefe” da
familia, e a mulher a “responsavel” pelos cuidados domésticos e
com os infantes,

Esse debate nos faz refletir em dois aspectos:

ea retomada da familia patriarcal como predominante nos
“modelos” das familias brasileiras, remetendo a concepgdes
conservadoras, nas quais a mulher € submetida e condicionada a
realizar a pratica dos cuidados com os membros da familia, sendo
ela chefiada por um homem;

e uma compreensao que diante deste cendrio de grande parte das
familias pobres serem chefiadas por mulher, garantir que o minimo
de renda, advindo dos programas de transferéncia de renda, seja
transferido para a mulher, buscando proporcionar um minimo de
autonomia, visando dar condi¢Oes financeiras para a subsisténcia da
familia, sem necessariamente, haver um homem chefiando a casa.

De acordo com Yazbek:

O beme-estar social, direito inalienavel de todo cidad&o, sustentavel,
coletivo e universal, é colocado sob a responsabilidade dos
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individuos e das familias, recaindo principalmente sobre a mulher
a obrigacio de administrar a familia com valores monetarios
insuficientes para aquisicio da cesta basica. E essa ldgica, que
sustenta a prevaléncia dos programas de transferéncia de renda na
América Latina e no Brasil, substituindo servigos por transferéncia
monetaria, tendo o foco nas familias pobres e extremamente
pobres, a quem é requerido o cumprimento de condicionalidades no
campo da educagao e da satde (2016, p. 10, grifo nosso).

De acordo com Couto, Yazbek e Raichelis (2011) o SUAS coloca
quatro questdes de imprescindivel importancia ao se tratar da
familia na assisténcia social:

e “arranjos familiares diversos sempre foram caracteristicas das
familias pobres” . Neste ponto a histdria nos mostrou que muitos
trabalhadores sociais culpabilizavam as familias com base em um
“ideal” a ser atingido.

e a familia atendida enquanto “grupo afetivo basico, capaz de
oferecer a seus membros as condi¢oes fundamentais para seu
desenvolvimento pleno”. Para que a familia tenha as condigdes
sociais basicas de realizar esse cuidado para com os seus, necessita
de protecado do Estado.

ea terceira questdo determina uma revisdo/mudancas nas
metodologias de atendimento as familias. Neste aspecto, temos “um
forte carater moralista e disciplinador que intervém nas formas de
pensar as familias que devem ser eliminados do SUAS” .

e por fim, o quarto ponto, coletivizar as demandas das familias, da
singularidade da realidade de cada uma, para o coletivo do
“pertencimento a uma classe social”

(COUTO, YAZBEK e RAICHELIS, 20111, p. 56-57).

Como ja mencionado, inaugura-se na década de 2000 no Brasil
as politicas de Transferéncia de Renda de ambito federal, com
ampliacdo dos servigos prestados no campo da protegdo social
visando as familias mais pobres,
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Em respeito a cartilha ideoldgica do neoliberalismo e do
neoconservadorismo, o tipo de protecdo social aceito, atualmente,
pela Nova Direita, é o que se organiza em redes (nets), conhecido
como redes de protecao social (safety nets). Nesse modelo, diferentes
programas, beneficios e projetos sdo reunidos em torno de um
mesmo agente coordenador — em geral, o Estado — que, por meio de
parcerias com outros componentes da rede, oferece protecao social
imediata a grupos, familias e individuos em “situagdao de
vulnerabilidade” (PEREIRA, 2013, p. 125).

No que se refere a impactos gerados pela assisténcia social
nesse periodo, para Cardoso e Jaccoud “sua ampliagio vem
ocorrendo com resisténcias, em especial vis-a-vis as restrigdes
or¢amentarias” (2009, p. 228).

A centralidade conferida as ac¢des focalizadas de transferéncia de
renda para o combate direto a pobreza desperta uma atencdo
especifica no campo da assisténcia social. Estes programas se
assentam numa vertente distinta da representada pela LOAS, e
ganharam importancia por serem vistas como alternativas, e nao
como complementares, a uma politica social associada aos objetivos
garantir minimos sociais (CARDOSO JR; JACCOUD, 2009, p. 220).

A assisténcia social deixa de ser pensada e executada enquanto
uma politica universal de protecao social, considerada uma politica
direcionada somente para pobres.

Embora as normativas do Suas definam a familia como foco de
atencdo da Politica, esta instituigdo aparece nos Cras representada
predominantemente, por mulheres em situagdao de pobreza. Sao as
mulheres, portanto, que sintetizam a exclusdo do acesso aos bens e
servicos socialmente produzidos e a dificuldade de reprodugao de

necessidades basicas e dos problemas vivenciados pela familia
(ARAUJO et al.,, 2011, p. 102).

H4 um descompasso entre a protec¢do social que a familia deve
receber do Estado e suas atribui¢des como responsavel por seus
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“doentes”, invertendo a logica, deixando de ser “protegida” para
“proteger”.

No momento em que a assisténcia social centraliza na familia
as agOes desta politica, € considerada um agente de protecao social
como constata Teixeira:

A familia tem “ressurgido” no contexto das politicas sociais “pds-
ajuste” como agente de protegao social informal dos seus membros.
Pode-se dizer que a tendéncia atual na esfera das politicas sociais e
econdmicas nacionais e internacionais € a de ressaltar a centralidade
na familia como objeto, sujeito e instrumento das politicas ptblicas
(2015, p.211).

Essa inversao na compreensdo do papel da familia, contribui
para a sua culpabilizacdo, que ao serem identificadas como “agente
de protecao social”, sao cobradas pelos mesmos profissionais que
operacionalizam as politicas sociais de protegao social.

Em  paises com sistemas de protecio  social
“subdesenvolvidos”, a familia é parceira da rede de protegao social,
ndo sendo novidade essa relagao, “cabendo ao Estado a
coordenagao, o financiamento, a capacitacao das familias para o
cuidado no domicilio e o oferecimento de servicos alternativos”
(TEIXEIRA, 2015, p. 217).

Entende-se que as familias sao responsaveis pelos seus
membros, independente se ha vinculos familiares, ou rompimento
dos mesmos.

No Brasil, muito se “cobra” das familias, mas pouco se
proporciona para que elas tenham de fato acesso a uma rede de
servicos de qualidade, acometendo, em especial, as familias mais
empobrecidas, que geralmente sao as mais fragilizadas por
residirem em locais afastados e periféricos onde inexistem ou sao
precarios os servigos:

Sem duvida, é importantissima a centralidade da familia nas

politicas sociais, mas na direcao da inclusdo social (e ndo de reforgo
de papéis classicos, histdrica e culturalmente divididos por géneros)
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e da oferta de uma rede intersetorial de servigos para atender suas
necessidades e demandas que de fato possa garantir a vida familiar
e evitar as rupturas e violagdes de direitos. Para isso, a politica social
deve ser desfamiliarizante ou familiar ativa, no sentido utilizado por
Esping Andersen (1999), que desresponsabilizam o grupo familiar
da funcao principal de responsavel pela provisao de bem-estar aos
seus (TEIXEIRA, 2015, p.218).

A autora complementa que, para desfamiliarizar, é preciso que
o Estado ofereca de forma universal condi¢des como “suporte,
apoio, cuidados domiciliares e servigos alternativos diurnos para
os membros dependentes, por idade, problemas de satde,
desemprego, falta de qualificagao e para ocupagao do tempo livre
de idosos” (Ibid., p. 218-219), dentre outras formas de subsidiar as
familias no que trata a questao do cuidado.

O que temos ¢ uma contradicdo dentro da politica da
assisténcia social, a qual diz-se “protetora”, mas culpabiliza “as
familias” e reproduz o familismo como se fosse a tnica alternativa
e, na situagao de risco, o Estado “desprotege”, intervindo e
criminalizando a familia.

Termo utilizado por Saraceno (1992) e Esping Andersen (1999) para
tratarem da orientagdo das politicas sociais que responsabilizam as
familias por grande parte da protecao social, considerando o principio
de que o Estado s6 deve intervir quando elas ndo conseguem resolver
os problemas. A consequéncia é um subdesenvolvido sistema de
servigos para as familias (TEIXEIRA, 2015, p. 219).

Entrelagando com o pensamento conservador compreende-se
que, no caso das familias monoparentais pobres, chefiadas por
mulheres, os conflitos e dificuldades em prover o basico, assim
como os cuidados para com os filhos, necessitam de intervengdes
estatais que promovam a autonomia das familias.

De acordo com Carloto (ANZORENA, 2010 apud 2015) ha um
certo refor¢o do papel doméstico das mulheres que fortalecem o
esteredtipo do feminino, afirmando “que o que define as mulheres-
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maes-pobres como funcionais aos objetivos das politicas sociais € a
naturalizagao de seu papel como cuidadora na esfera doméstica-
familiar” (p. 180).

Para a autora, isso “as coloca como um dos setores mais
prejudicados pelo modelo neoliberal excludente”, a ponto de a
politica social, enquanto politica a servigo do Capital, interligar-se
com o combate a pobreza e o “trabalho de cuidados na esfera
doméstica-familiar” (Ibid., 2015, p. 180).

E importante ressaltar que o fato de exercer atividade remunerada
nao afeta as responsabilidades assumidas pelas mulheres com as
atividades domsésticas, apesar de reduzir a quantidade de horas
dedicadas a elas. As mulheres ocupadas continuam se
responsabilizando pelo trabalho doméstico nao remunerado, o que
leva a chamada dupla jornada. (FONTOURA, Natalia et al, 2017).

De acordo com as autoras (2018):

As mulheres trabalham em média 7,5 horas a mais que os homens
por semana. Em 2015, a jornada total média das mulheres era de 53,6
horas, enquanto a dos homens era de 46,1 horas. Em relacdo as
atividades nao remuneradas, mais de 90% das mulheres declararam
realizar atividades domésticas — proporcdo que se manteve quase
inalterada ao longo de 20 anos, assim como a dos homens (em torno
de 50%). Esses sao alguns dos dados destacados no estudo Retrato
das Desigualdades de Género e Raca com base em séries historicas
de 1995 a 2015 da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(Pnad), do IBGE. (FONTOURA, Natalia et al, 2017).

Nessas condigoes, o uso do tempo das mulheres direcionado
para o cumprimento das exigéncias das condicionalidades do
Programa Bolsa Familia, torna-se imprescindivel para a
compreensdao do tempo que resta para a realizacdo das demais
agOes necessdrias para a mulher superar os ciclos de pobreza, como
se preparar e buscar autonomia economica (trabalho remunerado
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que vise a igualdade de oportunidades) (Ibid., p 195), ou ainda nas
palavras da autora:

dar visibilidade e reconhecimento ao trabalho nao pago das
mulheres para sustentagdo de programas com claro viés familista
como o PBF e como esse tempo usado pelas mulheres obstaculariza
a construcdao de uma autonomia econdmica e pessoal, condigdes
essas fundamentais para o rompimento do ciclo geracional da
pobreza (CARLOTO, 2015, p. 195).

Dessa forma, o familismo representa uma das expressoes do
neoconservadorismo e pode ser reproduzido diretamente pelos
agentes profissionais responsaveis por sua execucdo, e
indiretamente, pela sociedade, considerando a presenca nas
relagOes sociais do patriarcalismo, patrimonialismo, clientelismo,
no trato das condi¢des de pobreza, envolvendo as familias em
situagao de risco e vulnerabilidade social, e nas politicas sociais,
como foi possivel analisar neste capitulo.

CONSIDERACOES FINAIS

Evidenciou-se que mesmo diante de intensas mudangas no
campo econdmico e politico do Brasil, na passagem para o Regime
Democratico, aprovagao da Constituicao Federal de 1988, nota-se
que na pratica, permaneceram muitos dos partidos politicos
ligados a principios conservadores, antidemocraticos e ditatoriais,
que torna compreensivel a morosidade na aprovagao da LOAS, que
somente sera promulgada em 1993.

Dessa forma, evidenciamos aspectos conservadores na
sociedade brasileira, arraigados nas relagdes sociais e politicas do
pais, nas quais podemos destacar a presenca de politicos e de
partidos conservadores.

Diante de tais constata¢des, podemos dizer que a Politica da
Assisténcia Social avangou em seus aspectos legais com a
Constituicao de 1988, mas sofreu resisténcias para sua efetivagao.
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Somente ap6s uma “conivéncia” impulsionada por organismos
internacionais, em especial o0 Banco Mundial, a LOAS, sob forte
participacao dos assistentes sociais, efetivamente € aprovada em 07
de dezembro de 1993.

A LOAS (1993), elaborada e aprovada em um cendrio
complexo, inserida em uma conjuntura politica contraditdria com
forte presenca de concepgdes conservadoras (permanéncia de
partidos conservadores e politicos da base do periodo da ditadura
militar) e, num contexto econdmico de crise do capital, fator este
inerente ao Capitalismo, influenciou a configuragao do SUAS.

De fato, a assisténcia social avangou nos aspectos teoricos e
legais inovando no conceito de familia na Politica Nacional de
Assisténcia Social - PN AS/2004, mas retrocedendo na execuc¢ao da
PNAS, ao reforgar e reproduzir o familismo, “responsabilizando”
a familia pelos cuidados com seus membros.

Em suma, a Politica da Assisténcia Social esta diretamente e
constantemente ligada aos avangos e retrocessos do pensamento
conservador, buscando universalizar o acesso as politicas sociais e
romper com concepgdes familistas proporcionando condi¢des para
que as familias sejam fortalecidas em sua capacidade protetiva,
prevenindo condigdes de risco e vulnerabilidade social, sabendo que
as politicas sociais no Brasil, em especial a assisténcia social, atuam de
maneira focalizada com acdes pontuais visando o enfrentamento da
pobreza, algo contraditoriamente inerente ao Capitalismo.
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PARTEII

ASPECTOS CENTRAIS QUE NORTEAM
A GESTAO DA POLITICA DE
ASSISTENCIA SOCIAL






3

A ORGANIZACAO DA POLITICA DE ASSISTENCIA
SOCIAL A PARTIR DA PERSPECTIVA FEDERALISTA

Ana Claudia Vieira Martins

O que se pretende neste capitulo € discorrer sobre a gestao da
politica de assisténcia social sob a luz do federalismo brasileiro.
Mas, primeiro contextualiza-se que este capitulo partiu de
fragmentos da pesquisa realizada no mestrado intitulada
“PARTICULARIDADES DO FEDERALISMO BRASILEIRO: a
municipalizagdo da gestdo da politica de assisténcia social em
municipios de pequeno porte 1 na regidao da AMEPAR” que teve
como fio condutor problematizar sobre a municipalizagao da
politica de assisténcia social no ambito dos municipios
denominados de pequeno porte 1! da regiao da Amepar-Pr2.

O anseio sobre o tema parte da inquietagdo permanente da
autora e da certeza de que a pesquisa ocupa um espago cada vez
mais relevante na vida e na formacao académica, como descreve
Leal (2002). Nao por acaso € necessario cada vez mais se debrugar
sobre um tema e tentar, através de multiplas aproximacoes,

! Municipios pequeno porte 1: com populagdo até 20 mil habitantes — PNAS
2004/2012.

2 A AMEPAR ¢ uma das 18 associages intermunicipais existentes no estado do
Parand, criada em 1973, atualmente é constituida por 22 municipios. As
Associagdes Intermunicipais formam grupos de municipios com participagao de
atores publicos que procuram o aparato da organizacdo de grupos de cooperagao,
articulacdo de parcerias entre os municipios das regides préximas, na busca de
qualidade na gestao dos servigos prestados e na resolugao, conjunta, de problemas
or¢amentarios. Sao organizag¢des importantes no planejamento estratégico para o
desenvolvimento local e regional. Atua diretamente na tomada de decisao e exerce
papel de articuladora politica (CAMPOS et al., 2018, p. 2).
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decifrar seus caminhos, um exercicio que se dispde a refletir sobre
o reconstruir do saber e do fazer.

Durante a trajetoria profissional a gestdo sempre esteve
presente, primeiro fazendo a gestdo local do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS) em territorio delimitado, atuando no
equipamento denominado na Politica Nacional de Assisténcia
Social (PNAS) de Centro de Referéncia da Assisténcia Social
(CRAS) no municipio de Londrina; na sequéncia participando de
um Programa do Estado do Parand, intitulado Programa Atitude,
vinculado a extinta Secretaria de Estado da Crianga e Juventude
(SEC]), este programa atuava no enfrentamento as questdes de
violéncia infantojuvenil. Nesse espago socio-ocupacional a gestao
presumia a propria construgdo coletiva do trabalho em equipe
multidisciplinar, e por fim, a vivéncia como gestora da politica de
assisténcia social (Secretaria Municipal da Assisténcia Social) no
periodo compreendido de 2011 a 2015, em municipio intitulado,
segundo a PNAS, como de pequeno porte 2°.

Essa ultima experiéncia s6 aprofundou a inquietude quanto a
descentralizagdo das politicas sociais nos territorios brasileiros, as
inimeras dificuldades vivenciadas na gestao de uma politica social
em um municipio de pequeno porte 2 e o compartilhamento das
dificuldades com outros municipios de mesmo porte e em especial, de
porte ainda menor (no caso pequeno porte 1); levaram a vivenciar as
dificuldades e as estratégias sobre o conjunto de requisi¢des postas aos
municipios a partir da Constituicao Federal de 1988.

Essa trajetdria foi determinante na construc¢ao do problema de
pesquisa. Assim, compreender as profundas alteracdes politico-
institucionais trazidas para a gestdo de politicas sociais nos
diferentes municipios brasileiros pds Constituicao Federal de 1988,
0 que exigiu uma nova organiza¢do administrativa, com novas
requisi¢Oes e, assim, identificar como elas se materializam a partir
da municipalizagao da gestao da politica de assisténcia social, e que

3 Municipios Pequeno Porte 2: com populagao entre 20.001 a 50.000 habitantes —
PNAS 2004/2012.
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para essa politica, se intensifica a partir da constituicao do Suas nos
municipios de pequeno porte 1 pertencentes a Amepar-PR.
Complementar a este questionamento, outros foram surgindo e
delineando a construgao do objeto de estudo: “a municipalizacao
da gestao da politica de assisténcia social pos-redemocratizagao e
intensificada pelo Suas, nos municipios de pequeno porte 1
pertencentes a Amepar-PR”.

Contudo, os limites impostos a um capitulo nao permitem o
aprofundamento do tema. Desse modo, nesse trabalho nossa
prerrogativa é demonstrar e capitanear particularidades do
federalismo brasileiro, mesmo que de forma abreviada
contextualizar sua prdpria historia, seguido da demonstragao da
base legal da municipalizacdo que € determinante para a
configuragdo desse pacto federalista. E, por fim, refletir sobre a
municipaliza¢ao da politica de assisténcia social a partir do Sistema
Unico de Assisténcia Social - SUAS.

APROXIMACOES AO CONCEITO DE FEDERALISMO

Partindo da premissa de que o federalismo advém de modelos
norte americanos e europeus, indicamos, segundo Maluf (1998, p.
167), que “[...] o federalismo, como forma de Estado moderno que
hoje o0 ¢, encontra seu marco inicial no texto da Constituigao Federal
dos Estados Unidos da América, datada de 1787”. O autor ira
ressaltar que o federalismo € o sistema mais compativel com a
democracia. Para Franzese (2010) ha diferentes abordagens sobre o
tema federalismo, imputando que a literatura reconhece que, na
maioria das vezes, as defini¢des variam de acordo com o objeto
empirico de andlise. “Isto é, cada autor da origem a uma
abordagem de federalismo que alcance maior poder explicativo
sobre o caso ao qual dedicara sua pesquisa” (p. 26).

Na tentativa de ilustrar as possibilidades recorrentes do
federalismo utiliza-se Wright (1988). Para este autor as relagoes
intergovernamentais perpassam também a dimensao humana do
compartilhamento, ou seja, considerando que as federagoes
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contam, necessariamente, com um grau relevante de
compartilhamento entre as esferas de governo, surgem os estudos
de relagbes intergovernamentais, que para Wright (1988 apud
FRANZESE, 2010) sao relagdes que se concentram para além da
dimensao constitucional-legal, envolvendo ainda, relagdes de
trabalho que se estabelecem no cotidiano dos governos.

Para Elazar (1987), seria esse o padrao de relagOes
intergovernamentais tipico das federagdes que estabelecem o
federalismo cooperativo* uma relacdo de constante negociagao
entre esferas de governo, como demonstrado na figura 1:

Figura 1 - Modelos de relacao nacional, estadual e local

Auatoridade Coordenada?” Autoridade Inclusiva Autoridade Superposta

Gov. Federal
Gov. Pederal GOV- Estadual

A
&

[Relacionamento: independente [Relacionamento: dependente [Relacionamento: interdependente

Federal

[Padrdo de autoridade: autonomia [Padrdo de autoridade: hierarquia [Padrédo de autoridade: negociacao/
barganha

Fonte: Wright (1988 apud FRANZESE, 2010 p. 62)

Embora a figura 1 demonstre configuragdes quanto a modelos,
suas formas de relagao e seu padrao de autoridade, permitindo um
leque de observagdes, esse estudo se restringe a demonstrar
visualmente o modelo que representa o federalismo na realidade

4 O modelo de federalismo cooperativo se caracteriza pela descentralizacdo de
poder, autonomia politico-administrativa dos entes federados e distribuicao de
competéncias comuns e concorrentes entre os entes federativos. Para Franzese (2010)
a teoria do federalismo cooperativo proposta por Elazar opde-se ao federalismo
dual. Isto é, afirma a necessaria interagao entre as esferas de governo em uma
federacdo. O modelo cooperativo de federalismo, este utilizado pela literatura
comparada para qualificar a forma pela qual as federa¢des lidam com as politicas
publicas compartilhadas, opde-se ao modelo competitivo de federalismo.
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brasileira, mesmo a figura nao se reportando ao Brasil, mas,
podemos destacar elementos do federalismo brasileiro na
representacao da segunda e terceira coluna, a autoridade inclusiva®
e a autoridade superposta®.

Pensando na ideia de pacto, Elazar (1987) vai eleger como
protagonista os membros constituintes da federagdo, fazendo com
que a teoria do federalismo como pacto subsidie estudos cujo foco
esteja na interagao entre os entes federativos, ou seja, nas relagdes
intergovernamentais. Para o autor, as caracteristicas definidoras
do federalismo estdo na estrutura institucional ndo-centralizada,
com difusao de poderes entre os diferentes centros “cuja existéncia
e autoridade sao garantidas por uma Constitui¢ao” (ELAZAR, 1987
apud FRANZESE, 2010, p. 34). E, esse € um elemento que impacta
na constitui¢do das politicas sociais do Brasil, enquanto “Sistemas”,
envolvendo uma gestdao intergovernamental, particularizando,
nesse caso, para a politica de assisténcia social, ou Sistema Unico
de Assisténcia Social — Suas.

Essa relacao entre as autoridades inclusiva e superposta,
permite compreender as possibilidades imputadas ao federalismo,
e para efeito desse estudo é importante diferenciar o que autores
como Grodzins e Elazar vao apontar como federalismo competitivo
e cooperativo porque,

5 Por autoridade inclusiva ha contato entre as esferas de governo, mas quem
governa de fato é o governo federal. Esse padrao tende a ser observado nos casos
em que ha regulacao federal sobre assuntos de competéncia comum, ou exclusiva
dos estados. Os repasses de recursos federais aos governos subnacionais,
transformam os estados em uma espécie de “distrito administrativo” do nivel
central de governo na implementacdo de politicas ptiblicas, onde o governo
estadual perde poder e o governo federal ganha. Esse modelo para Grodzins e
Elazar pode ser denominado de federalismo coercitivo (FRANZESE, 2010, p. 61).
¢ Por autoridade superposta, entende-se que prevalece uma relacio de
interdependéncia entre as esferas governamentais. Isto é, a maioria das 4reas de
atuagdo dos governos envolve compartilhamento e a possibilidade de dominagao
de uma jurisdigao pela outra é muito reduzida. Nesse padrao, a autoridade é
baseada na negociagao (FRANZESE, 2010, p. 61).
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[..] segundo a literatura comparada que discute a relacdo entre
federalismo e politicas ptblicas, dependendo do modelo de federalismo
vigente — mais propicio a competicdo ou a cooperagdo — sera,
respectivamente, mais dificil ou mais facil a expansao dos Estados de
Bem-Estar Social em cada pais. Por outro lado, a mesma literatura
registra que, nao apenas o modelo de federalismo interfere nas politicas
sociais, como também as politicas sociais podem transformar o modelo
federativo, ou seja, trata-se de uma relagdo de reciprocidade que se
desenvolve ao longo do tempo (FRANZESE, 2010 p. 22).

O que a autora estd apontando é que nesse sentido “[...] o
federalismo ¢ uma combinagao de disposi¢Oes constitucionais,
normas infraconstitucionais e relagdes intergovernamentais, a
compor um arranjo dinamico” (p. 36), determinado pelas
particularidades politicas, econdmicas e sociais de cada pais.

Souza (2008) trarda que o federalismo cooperativo ¢é
responsavel pela imagem de um sucesso quanto ao arranjo
federativo. Na andlise de Grodzins e Elazar esse modelo requer
constante equilibrio entre dois principios - autonomia e
interdependéncia e sob esse aspecto Souza (2008) e Franzese (2010)
referem que esse “constante equilibrio” nao se verificaria no
cotidiano das federacoes.

Nessa concepgao as Constitui¢des, elaboradas em diferentes
nacoes, instituem o federalismo e a democracia de uma dada nagao
e essas sao documentos essenciais a formalizacdo do pacto
federativo. Para Elazar, a Constituicao garante que a federacao se
mantenha em bases nao-centralizadas, formalizando o pacto e a
coexisténcia de diferentes centros de poder dentro de uma mesma
nacao, e isso vai ao encontro com o caso brasileiro.

Souza (2008) reafirma, o que ja € possivel observar, que ha
diferentes interpreta¢des quanto ao significado de federalismo e ele
estd longe de obter consenso. Mas a autora aborda que no campo
tedrico ha os que o consideram como uma forma superior de
governo e outros que o concebem como doutrina. A autora, ainda
refaz um segundo apontamento trazendo a reflexdao que “o
federalismo enquanto sistema antecede sua propria teorizagao, o
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que o distingue das demais teorias formuladas pelos classicos sobre
o mundo social, politico e econdmico” (SOUZA, 2008, p. 27). E fato
que primeiro o federalismo se constituiu enquanto fendmeno para
depois se teorizar sobre ele.

Outro elemento importante ressaltado pela autora esta no que
ela denomina de “[...] carater instavel, mutante e experimental dos
arranjos federativos, o que, em principio, contradiz a ldgica da
estabilidade das instituicdes, principalmente das regras
constitucionais” (p. 28). Assim, qualquer linha teérica seguida para
compreender o federalismo, na concepcao da autora, encontrara
apenas um elemento de consenso, o seu carater mutante, no qual
incorre muitas varidveis, em especial econdmicas e politicas, todas
elas permeadas por diversos interesses a depender do contexto
sdcio historico inserido.

Entretanto, nas interpretagdes do fendmeno federalismo,
buscou-se uma aproximacao das teorias mais utilizadas, assim
recorre-se ao trabalho de Souza (2008), no qual a autora menciona
quatro principais abordagens, sendo: a) Federalismo como
descentralizacdo das instituicdes politicas e das atividades
econdmicas, essa abordagem trata como um sistema em que a
distribuicao da atividade politica e econdmica é espacialmente
descentralizada no interior de um territério nacional; b)
Federalismo e democracia para uns chamado de federalismo “por
permissao” (statutory federalism), ou seja, o federalismo derivado de
um corpo de principios e regras, que produziria flexibilizagao dos
papéis dos entes federativos dentro dos programas
governamentais, com o objetivo de, inclusive, dar conta do carater
mutavel das federagdes; c) Federagoes e federalismos a 1dgica das
federacgdes é o federalismo, que é a percepgao ideologica do que
deve acontecer apds a federalizacao; d) Federalismo como pacto,
seria a combinacdo, via pacto ou alianga, do principio da unidade
com o principio da autonomia interna. Apesar das abordagens
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ressaltadas pela autora, nesse estudo, deter-se-4 com a discussao
do federalismo como pacto’.

A saber o federalismo, nessa perspectiva, (de pactos) nao
decorre de um contrato entre decisores individuais, como nos
Estados unitarios, mas entre governos soberanos (SOUZA, 2008, p.
32), assim a autora aponta:

Se essa conceituagao traz enormes contribui¢des e captura um dos
elementos importantes do sistema federativo, qual seja, regras
partilhadas entre os governos constitutivos que convivem com
regras proprias de cada nivel de governo; por outro lado, ao enfatizar
as interacdes entre entidades coletivas abstratas, ou seja, os estados,
seja o nacional ou as esferas subnacionais, obscurece as divisoes
politicas e os conflitos no interior dessas entidades.

Aprofundando a compreensao, a autora traz como referéncia
Elazar (1991) que apresenta o federalismo como um pacto com
“regras proprias e regras partilhadas” referindo-se a um acordo,
“um pacto”, que articula o principio da unidade com o principio da
autonomia interna.

Segundo Lassance (2012) ante consensos e dissensos, o
federalismo condensa a distribui¢do das competéncias exclusivas
entre os entes federados, o grau de hierarquia entre suas
competéncias concorrentes e os mecanismos de coordenacao e
incentivo das competéncias comuns. Imbuidos dessa compreensao,
se entende que o Brasil requer um olhar mais atento, face as suas
particularidades.

PARTICULARIDADES DO FEDERALISMO BRASILEIRO.

O elemento de destaque que se traz para esse topico é que a
Constituicao Federativa do Brasil ou Republica Federativa do

7 Para aprofundar as abordagens vide Souza, Celina. Federalismo: Teorias e
Conceitos Revisitados. BIB, Sdo Paulo, n° 65, 1° semestre de 2008, p. 27-48.
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Brasil, inspira-se no modelo norte-americano, mas o caso brasileiro
carrega particularidades, pois é singular, ou seja, tinico.

Essa particularidade, estd em que o Brasil considera os
municipios como um ente federado, o que na concepcao de Dallari
(1998) trouxe elementos que complexificam as proprias relagoes,
uma vez que por Estado federal, aqui, significa dizer que, € aquele
que conjuga varios centros de poder politico autdbnomo, sendo um
ente principal detentor de soberania e outros entes a ele vinculados,
que possuem autonomia.

Portanto, a concep¢ao de Estado federal envolve, sobretudo, o
pressuposto de haver regidoes dotadas de autonomia num mesmo
pais, autonomia esta outorgada pelo texto constitucional. A
capacidade de um ente ser autonomo implica a competéncia do
poder politico de editar suas préprias leis, podendo aplicéd-las
mediante seus representantes politicos e demais autoridades locais.
Ainda, essa autonomia vai além, abrangendo aspectos politicos,
administrativos, normativos e financeiros. No Brasil, foi
estabelecida constitucionalmente a descentralizagio do poder
politico ao serem repartidas atribuig¢des e incluindo nesse arranjo,
os municipios além dos estados e Uniao.

Como aponta Bonavides (2003), a autonomia dos municipios é
uma carateristica genuina da organizacao federativa do Brasil, da
qual ndo se tem conhecimento em nenhuma outra nagao. Portanto,
0s pactos federativos a que se tem conhecimento, excetuando o
Brasil, dizem respeito a Unido e estados, sendo esse elemento
importante e que vai de acordo com o discutido na se¢ao anterior,
sobre as varidveis na interpretacdo do federalismo. O caso
brasileiro sem davida é uma variavel ja que, apesar de se inspirar
no modelo norte-americano, se particularizou.

A Constituicdo Federal de 1988° representou um marco
importante na redefini¢do do pacto federativo brasileiro por trazer
uma série de regras que inovam a ordem institucional nacional. Duas

8 Mas, torna-se relevante esclarecer que a partir da 22 Constituicdo brasileira,
datada de 1891, todas definem o Estado Brasileiro como Reptblica Federativa.
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caracteristicas sao particularmente relevantes para a defini¢do de um
novo padrao de relagdes intergovernamentais no pais: 1) uma forte
diretriz pro-descentralizagao e 2) um rol significativo de competéncias
compartilhadas entre as esferas de governo.

Essas duas condi¢des propostas na Constituicao Federal de
1988, para Franzese (2010), ndo definiu claramente o modelo de
federalismo brasileiro, quer seja competitivo ou cooperativo.

Ao desenhar uma federagao descentralizada, o texto segue a direcao
de um modelo mais propicio a competi¢do. Porém, ao prever a
responsabilidade compartilhada de atribui¢cdes em diversas areas de
politicas publicas, a Carta aponta no sentido de uma necessaria
cooperagao entre os entes federativos. Esse padrao hibrido, aliado a
um contexto de crise fiscal federal, trouxe para as politicas publicas
caracteristicas e dilemas tanto de federa¢bes competitivas, quanto
cooperativas (FRANZESE, 2010, p. 89),

Esta dualidade indicada traz consequéncias que
complexificam a atuagao dos pactos tratados no interior do Estado
e expressam um misto entre descentralizacao e reponsabilidades
compartilhadas. Pensar esse arranjo ainda requer concebé-lo
através do sistema politico de um dado pais, que no caso brasileiro,
como bem descreve Souza (2008):

[...] o sistema politico - que combina presidencialismo, federalismo e
representacao proporcional com lista aberta — tem sido apontado
por muitos, em especial pelos chamados brasilianistas, como uma
combinagao explosiva que bloqueia a governabilidade, ou seja, que
impossibilita a aprovagao da agenda do governo federal (AMES,
2001; MAINWARING, 1999), seja pelo veto, seja pelos altos custos.
Alguns desses analistas vao mais além, afirmando que tal
combinagao dificulta a consolidagdo democratica no Brasil (AMES,
2001; STEPAN, 1999 apud SOUZA, 2008, p. 28).

Portanto, no federalismo brasileiro, a forma de governo

adotada € o presidencialismo, que se apresenta como um sistema
que consagra a soberania da vontade popular, a0 mesmo tempo
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que pode ser considerado um mecanismo de governo que impede
a concentracdo do Poder, tendo na figura do Presidente da
Republica, o chefe do Estado, do Governo e da Administragao
Publica, denominado como Poder Executivo, que divide o Poder
com os Poderes Legislativo e Judicidrio, a isto, denota-se o
impedimento da concentracao do poder.

Mas, dentro da discussao da governabilidade no
presidencialismo brasileiro, a estrutura federativa tem sido
debatida como um complicador. Pois, considerando a separagao de
poderes tipica do presidencialismo, do pluripartidarismo e do
sistema eleitoral proporcional® para os cargos do Legislativo, o
federalismo tem sido considerado como uma caracteristica
institucional produtora de pontos de veto e obstaculos a
governabilidade no pais.

Isto é tao marcante no caso brasileiro que Stepan (1999)
esbocou “[...] entre os principais sistemas federativos do mundo,
somente o Brasil tem condicdes potenciais para fazer obstrucao a
maioria democratica no plano federal” (STEPAN, 1999, p. 11),
portanto um elemento importante quando se pensa na capacidade
dos municipios.

Dito isso, corroborando com os apontamentos de Souza (2008),
Silva (1997) ja afirmava que:

° O sistema eleitoral proporcional tem a propositura de viabilizar a
representacao dos setores minoritarios da sociedade nos parlamentos. Assim,
ele define quem ocupara as vagas nos legislativos federal, estadual e municipal
- a Unica excegdo é o Senado, onde os senadores sao eleitos pelo sistema
majoritario, assim como os governadores e o presidente da Republica. O
principal instrumento do sistema proporcional é o chamado quociente eleitoral.
Esse mecanismo define os partidos e/ou coligagbes que ocuparao as vagas em
disputa nos cargos de deputado federal, estadual e vereador. O quociente
eleitoral é determinado dividindo-se o nimero de votos validos apurados pelo
de vagas a preencher em cada circunscrigao eleitoral. Contam-se como validos
apenas os votos dados a candidatos regularmente inscritos e as legendas
partidarias, vide Lei n® 9.504/97, art. 5°.
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A federacao brasileira nao se constitui como resultado de um
processo de estabilizagdo das relagdes de poder entre unidades
subnacionais - relativamente homogéneas e politicamente
equipotentes — que se unem através de um governo nacional. No
Brasil, o governo nacional precede as instancias subnacionais e, num
movimento continuo e célere de centralizacdo, define, em menos de
cinquenta anos, os rumos do desenvolvimento e o papel dessas
instancias (SILVA, 1997, p. 351, grifo nosso).

Ou seja, 0 autor estd apontando que as bases socioecondmicas
e politicas constituidas no Brasil sao extremamente heterogéneas, o
que favorece uma infinidade de acordos e aliangas igualmente
variaveis,

[..] a soldagem ou o amalgama de interesses obtido a partir de
unidades tao heterogéneas sempre foi conseguido pela acao do
governo central, via manejo de fundos publicos', através de
mecanismos particulares e da definigao, entre outras, das regras de
atuacdo politico-partiddria e politico-eleitoral (SILVA, 1997, p. 351).

Outro elemento importante a se destacar quanto a concepgao
de federalismo, estd, em modo geral, ele se constituir como forma
de governo baseado em trés premissas, a saber: protecao a ameaga
militar, referindo a protecdo do territério; questdes econdmicas
viabilizando a unificagdo do mercado; e por razdes politicas. E,
sobre politica

[...] ninguém enfatizou a importancia da competigao politica para o
federalismo como Riker. Para ele, o federalismo é um fendomeno
politico e a questao central da teoria é identificar como as institui¢des

10 Por fundo publico utilizamos a compreensao dada por Salvador (2010, 2012,
2014) O fundo publico envolve toda a capacidade de mobilizacdo de recursos que
o Estado tem para intervir na economia, seja por meio das empresas publicas, pelo
uso das suas politicas monetdria e fiscal, assim como pelo or¢amento publico. Uma
das principais formas da realizagdo do fundo publico é por meio da extragao de
recursos da sociedade na forma de impostos, contribuigdes e taxas, da mais-valia
socialmente produzida.
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moldam a competigao politica e criam incentivos para que as elites
politicas apoiem ou rejeitem o federalismo (RIKER, 1964 e 1975 apud
SOUZA, 2008 p. 30).

Riker quando aborda a questao, parte de um governo federal
forte capaz de implementar o que chama de “barganha federativa”.
Ha contudo, por parte do autor, uma desconfianga e até descrenga
nas institui¢des federativas, o que para Souza (2008) constitui-se
um paradoxo, visto que Riker é considerado o maior teérico sobre
o tema. Esse pensamento ¢ determinante para compreender como
o Estado brasileiro, enquanto federagao, se forja e para efeito desse
estudo € a base para compreender a importancia de se constituir o
Estado participe da forma federada, que para a autora trata-se de
“[...] um sistema em que a distribuicdo da atividade politica e
econdmica € espacialmente descentralizada no interior de um
territério nacional” (SOUZA, 2008, p. 29).

Assim, se considerando o federalismo como um pacto forte o
suficiente para implementar a “barganha federativa” apontada por
Riker, é possivel reconhecer que o sistema carrega a marca da
divisao territorial de autoridade e de governo que busca apresentar
o federalismo como uma situagdo de equilibrio entre forgas
opostas, o que para Souza transcreve como: “unido versus
autonomia, centralizagdo versus descentralizagdo e a regra da
maioria para preservar a unidade versus direitos das minorias para
preservar a diversidade” (SOUZA, 2008, p.32), o que traria
beneficios no caso brasileiro, que detém uma extensa drea
territorial, que carrega diversidades e particularidades e que
constitui um fato importante para a sustentagaio da
descentralizagao presente na Constituigao Federal de 1988.

Essa perspectiva transcrita por Souza, estd ancorada em
Willian Riker, sendo apontado pela autora como um pioneiro ao
analisar o federalismo como um fendmeno eminentemente politico,
diferenciando-se da visdo juridica predominante até entao.

Particularizando o Brasil, autores como Coutinho, Martins,
Lessa (2014), apontam que no pais, vive-se nos entes federados uma
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relacao de independéncia dependente, fazendo mengao a que os
estados, distrito federal e municipios possuem sim, uma
independéncia politica que lhes respalda certa autonomia, porém
ha uma dependéncia econdmica, fazendo mencao a dependéncia
fiscal da Uniao. Essa relagao intrinseca estabelecida com a Uniao é
um elemento determinante para a pactua¢ao de modelos propostos
pelo ente federal.

Sobre isso, reflete-se que a relagao intrinseca entre autonomia
e interdependéncia deve ser observada como uma ideia de
constante movimento. Isso significa que as relagOes
intergovernamentais vivenciadas no interior do centro de poder
estdo em constante movimento, arranjando e rearranjando
parcerias, sem que estes percam seu status de ente autonomo, a
despeito das diversas interagdes que ocorrem no interior de um
Estado federado.

Complementar a esse debate Arretche (2000) vai apontar que
no estabelecimento das regras constitucionais que visam
normatizar e distribuir as competéncias entre os niveis de governo,
elas (regras) podem em um dado momento incentivar a
transferéncias de atribui¢bes, ou “inversamente, nao criar nenhum
incentivo para tal, favorecendo assim a distribuigao prévia de
atribui¢des” (ARRETCHE, 2000, p. 31).

Para OUTHWAITE, BOTTOMORE (1996, p. 304) “[..] o
federalismo entdo se torna uma teoria geral de sociedades
complexas, e ndo simplesmente um conjunto escolhido de
instituicdes”. Os autores fazem mencgado aos escritos de Harold
Laski (1925) em que o autor afirma “que todo poder é federal”.

O que se leva a concluir que a dependéncia econdmica vivida
por uma parcela significativa de municipios brasileiros deixa a sua
autonomia politica em segundo plano, favorecendo assim as
barganhas politicas ou o ostracismo naquele dado periodo, o que é
muito grave e esta na contramao de um pacto federativo. E fato que
a autonomia dos entes federados estd posta, a exemplo, Arretche
(2000) ressalva que nada impede (salvo os dispositivos
constitucionais) que os estados e municipios implementem
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programas sociais com a maior diversidade, mas na pratica nao ¢
isso que via de regra se encontra.

Para Franzese (2010) ao desenhar uma federagao
descentralizada, o texto constitucional segue a direciao de um
modelo mais propicio a competicdo. Porém, ao prever a
responsabilidade compartilhada de atribuigdes em diversas areas
de politicas publicas, a Carta aponta no sentido de uma necessaria
cooperagao entre os entes federativos. Esse padrao hibrido, aliado
a um contexto de crise fiscal federal, trouxe para as politicas
publicas caracteristicas e dilemas tanto de federagdes competitivas,
quanto as de federagdes cooperativas, comprovando que a
Constitui¢ao Federal de 1988 foi um arranjo de interesses. Dentre
varios eventos mal resolvidos tém-se o pacto federalista.

Entendendo que a republica do Brasil, se constitui federativa, e,
portanto, governa com a prerrogativa da divisao de poderes, deter-se-
a com a atencao para a organizagao do Estado brasileiro, ou melhor
dizendo, a forma de organizar o Estado visando gerir a economia e
apresentando as praticas administrativas por ele utilizadas,

Juntamente com o presidencialismo, o federalismo ¢ instituicao
central do Estado brasileiro. Responsdvel por um significativo
conjunto de regras formais e informais, cujas multiplas combinagoes
marcaram a construgdo e a transformacao do Estado brasileiro ao
longo de sua Republica, o federalismo representa o que se pode
denominar de matriz vertical do Estado, enquanto o
presidencialismo ¢ a matriz horizontal. Enquanto institui¢ao, o
federalismo esta condensado na distribuicio das competéncias
exclusivas entre os entes federados, no grau de hierarquia entre suas
competéncias concorrentes e nos mecanismos de coordenacdo e
incentivo nas competéncias comuns (LASSANCE, 2012, p. 23).

A saber, a organizacao administrativa no Brasil, segundo IBGE™"
2010 é composta por 5598 unidades, sendo 1 Governo da Unido ou o

1 IBGE é a sigla do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, uma organizacao
publica responsavel pelos levantamentos e gerenciamentos dos dados e
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Governo Federal; 1 Distrito Federal com 1 Governador; 26 estados,
cada um com seu governo regional; 5570 municipios, cada qual com
seu arranjo institucional, ou seja, o poder executivo local, através de
uma Prefeitura e poder legislativo manifestado em sua Camara
Municipal. Esse desenho, por si s6, ja permite a compreensao da alta
diversidade entre si e sob varias outras dimensoes.

Para Sposati (2015) é preciso considerar uma gama avultada
de variaveis,

As dimensodes territoriais e populacionais do Estado brasileiro,
somadas as suas diversidades regionais climaticas, ambientais,
histdrico-culturais mostram-se desafiadoras e, até mesmo, pouco
amigaveis ao formato de gestdo federativa que ignora a
particularidade histérico-cultural. A prevaléncia do principio da
isonomia, aplicado como meio para atingir a igualdade, segue sendo
interpretado como opgao pela homogeneidade. Para alguns, s6 a
planura da homogeneidade é que garante o direito que torna um
igual ao outro. Esse entendimento trata a dimensdo cultural,
histérico e geografica e o assentamento dos povos, como acessorios
dispensaveis sem compreender o que ¢, exatamente, essa
singularidade histérica que fomenta a identidade e a solidariedade
que se mobilizam em forcas sociais a compor a historia democratica
e republicana de cada ente federativo (SPOSATI, 2015, p. 51).

A autora adverte para que seja percebido determinantes que
forjaram o tragado de grandes propor¢des que o Brasil constituiu
ao longo de sua histdria e que reverbera na forma de desempenhar
a gestdo publica em seus diferentes modelos, que a literatura
apresenta como: sendo o patrimonialista, o burocratico e o
gerencial’?, e, todos esses modelos de alguma forma buscaram
responder aos pleitos de seu tempo.

estatisticas brasileiras, sendo o principal provedor de dados e informagdes do Pais.
Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/institucional/o-ibge.html.

2 Entendendo por modelo patrimonialista aquele em que a esfera politica e
econdmica se confundia, buscava-se o poder politico na posse de um “patriménio”,
ou no controle de fonte de riqueza, como traz Paula (2005) muito mais um bem a
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Assim, considerando que a politica de assisténcia e as demais
politicas publicas brasileiras sao regidas por um extenso conjunto
de normas-juridicas, utiliza-se documentos que norteiam a
operacionalizacao desta politica nos trés niveis de governo,
atentando particularmente para o nivel municipal.

FEDERALISMO BRASILEIRO E O SEU REBATIMENTO NA
ORGANIZACAO DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL

Importante destacar que a pesquisa documental originaria da
construcgao da dissertacao esclarecida anteriormente, estd pautada
num arcabou¢o de documentos que julgou-se de extrema
relevancia para a compreensao da gestdo do Suas, em sua
estruturagao e implementagdo. Contudo, o excesso de normativas
e os limites deste capitulo obrigam-nos a priorizar documentos
considerados centrais, dentre eles destaca-se as Normas
Operacionais Bésicas, os Planos Decenais de Assisténcia Social e
parte das Resolugdes da Comissao Intergestores Tripartite - CIT.
Estas pareceram de maior relevancia em razao dessa instancia ter o
papel central de pactuar a gestao dessa politica, o que vem ao
encontro a proposta aqui estabelecida.

Quando se pensa sobre a trajetdria da assisténcia social no
Brasil nao se pode descolar que historicamente ela se constituiu em
uma expressdao de dualidade na prote¢ao social® da sociedade

ser explorado do que uma estrutura funcional ao interesse publico. Por modelo
burocratico aquele desenvolvido em um Estado intervencionista que seguia
exclusivamente a razao instrumental (Keinert, 2000) e por modelo gerencial aquele
identificado com modernas técnicas de gestao, descentralizado e centrado no
aumento da eficiéncia e da produtividade. (Keinert, 2000).

13 A compreensao de protecao social que permeia esse trabalho considera que por
protegao social ha diferentes matrizes tedricas e ideoldgicas, entretanto (PEREIRA,
2016, p. 14) vai afirmar que é no seio do capitalismo que se observa maior riqueza
de variagoes, multidire¢des, reestruturagdes e hibridismos na praxis da protecao
social, em fun¢ao dos diferentes niveis de pressdes contraditérias a que essa
protecao estd sujeita, no tempo e no espaco, e de diferentes valores, ideias e teorias
que encobrem a sua real finalidade e competem entre si. Portanto, nessa
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capitalista como aponta Fontenele (2016). Esta dualidade, segundo
a autora, diz respeito ao quanto a politica de assisténcia social esta
permeada pelas contradi¢cdes do modo de producado capitalista,
sendo por um lado uma politica publica atendendo as necessidades
impostas pelo capital na reproducao social e por outro voltada a
dar respostas, principalmente, as necessidades de subsisténcia dos
chamados grupos vulneraveis, “considerados cidadaos de menor
porte, subcidadaos nao inseridos na sociedade salarial via trabalho
formal” (FONTENELE, 2016, p. 65), que para autora permite ao
Estado promover estratégias de controle aos pobres, mesmo que
para isso os rotule e criminalize-os.

Assim, a promulgagao da Constituicdo Federal de 1988,
imprime a politica de Assisténcia Social um novo status, o de
politica publica, de relevancia, pois compode a Seguridade Social
desse pais. O texto constitucional além de responsabilizar o Estado,
ainda define que esta politica deve ocorrer considerando um
cardter democratico, tendo uma gestdao descentralizada e
participativa.

Para Avila (1990), a despeito de resquicios de
conservadorismo ditatorial, a Constituicdo Federal de 1988 trouxe
avangos no que diz respeito a prote¢ao social, quando descreve no
texto constitucional o que o pais reconhece como direitos sociais,
quando traz a universalizagao do acesso, quando define a expansao
de cobertura, quando delimita patamares minimos para beneficios
sociais, evidenciando um principio, o da responsabilidade do
Estado no atendimento dos direitos. Esses determinantes
constitucionais se constituem cinco anos apods, quando o pais
aprova sua lei de regulamentacao da politica ptblica de Assisténcia
Social, a Lei Organica da Assisténcia Social - LOAS.

complexidade, pode-se apenas indicar que as matrizes classicas mais expressivas
sao os modelos de protecdo social residual, social democrata ou institucional e o
socialista (p. 332).
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Art. 1° A assisténcia social, direito do cidadado e dever do Estado, é
Politica de Seguridade Social nao contributiva, que prové os
minimos sociais, realizada através de um conjunto integrado de
acoes de iniciativa publica e da sociedade, para garantir o
atendimento as necessidades basicas (BRASIL, art.1%2, LOAS, 1993).

Contudo, nao se pode furtar da reflexao que o artigo primeiro
da LOAS esta posto de forma abrangente, mas, na Constituicao
Federal de 1988 o Art. 203. “A assisténcia social sera prestada a
quem dela necessitar, independentemente de contribuicao a
seguridade social [...]” (BRASIL, 1988, art. 203). Essa expressao
utilizada “quem dela necessitar” acarreta dubias interpretacoes,
sendo assim, torna-se uma expressao que complexifica a atuagao na
gestao, pois abre um leque de possibilidades e de entraves,
denotando interesses politicos, economicos e sociais. Para Pereira
(1996) a expressao “quem dela necessitar” se torna ao mesmo
tempo restritiva e eldstica. A autora refere-se a auséncia de
parametros na defini¢do do que é “necessitar”, e ainda, de quem
parte a definicio do “necessitar”. Mas a autora interpreta que
apesar dessa condicdo, o texto da LOAS acaba por evidenciar o
publico prioritario, sendo os pobres, os carentes e os necessitados,
e assim conclui que o publico da Assisténcia Social carrega sua
marca historica nos dizeres da autora ha uma “clientela” especifica
e nao por servigos especificos ou por necessidades da populagao a
ser atendida.

Em relacao as necessidades basicas, Pereira (2011) esclarece
que as interpretagOes sobre os termos podem oferecer algumas
armadilhas por uma direcdo tedrica e politica embrenhada. A
autora critica a recorrente interpretagao dos termos minimo e
basico como sindnimos, e atesta que nao sao. Para ela o texto
quando descreve, a provisao de minimos sociais para atender as
necessidades basicas, estd posto na LOAS com o intuito de
qualificar as necessidades a serem satisfeitas (p. 26).

Assim, a autora discorre sobre o que se denomina
“armadilhas” na concepgao de “bdsico”, que imputa a conotagao de
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preferéncias e ndo necessidades. Essa tentativa de relativizagao
imputada nessa concepgao, incorre no avango neoliberal de
individualizagao, pois preferéncias sao individuais, ja por
necessidade coletiviza-se o conceito.

Desse modo, além das questdes conceituais, particulares e
determinantes na assisténcia social, pensar a gestao dessa politica
num contexto contraditdrio, sob a perspectiva federalista, requer um
conjunto de estratégias politicas, econdmicas e sociais para sua
efetivagio. E preciso compreender como se deu o processo de
descentralizacao da politica de assisténcia social, e para tal recorremos
a Arretche (2000). A autora estudou a descentralizacao do Sistema
Brasileiro de Prote¢ao, no momento pds Constitui¢ao de 1988. E, sua
primeira constatagdo denominada por ela de “graus” da
descentralizagdo, busca mensurar que a descentralizagao ocorrida no
Brasil variou significativamente entre os estados da federagao.

A autora revela que em 1997, ou seja, perto de completar uma
década da Constituicao Federal, que propunha a descentralizacao das
politicas sociais, particularmente a politica de assisténcia social havia
atingido a marca de 33% de municipalizagdo. A pergunta que pairou
era porque um indice tdo baixo? Ao que a autora ird dizer “o
municipio deveria assumir tal compromisso em condi¢oes de
incerteza quanto ao efetivo cumprimento das transferéncias
financeira por parte da Uniao” (ARRETCHE, 2000, p.55), nesse ponto,
a autora refere-se a proposta de que as administragdes municipais
deveriam assumir em seu territorio a gestao integral das agdes de
assisténcia social, inclusive, conveniando ou credenciando as
instituigdes nao governamentais prestadoras de servigo.

Esse elemento pode responder parcialmente o porqué da
adesao aquele momento de apenas 33% dos municipios. A autora
nao lista na pesquisa quais sao os municipios da adesdo, mas traz
apontamentos: a pouca capacidade econdmica e politico-
administrativa da maioria dos municipios, que naquele contexto
nao detinham as condigdes objetivas para arriscar tal empreitada.
Esse é um dado que se perpetua na atualidade, mesmo que de
forma metamorfoseadas.
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Esse, portanto torna-se um eixo central quando se discute a
descentralizagdo proposta na Constitui¢do Federal de 1988 que
através do pacto federativo divide as responsabilidades, mas na
pratica a divergéncia encontrada no Brasil em niveis geograficos,
economicos, politicos, carece da pergunta: foi de fato considerada?
Tudo isso, somado a um complicador indicado no inicio desse
estudo, que convive com os resquicios da marca historica da
assisténcia social.

Dessa forma, a organizacao do capitulo buscou demonstrar o
pacto federativo, sua origem e influéncias, particularizando o Brasil
e apontando o hibridismo em seu modelo (descentralizagao x
responsabilidades compartilhadas). Para na sequéncia se
desdobrar na importancia das normativas como constitutivas desse
modelo de organizagdo e que impacta significativamente no ambito
da gestao, como sustentagao para a base legal de exigéncias aos
municipios, e em especial no que diz respeito a politica de
Assisténcia Social.

A BASE LEGAL DA MUNICIPALIZACAO NO BRASIL COMO
DETERMINANTE DO PACTO FEDERATIVO

A Constitui¢do Federal promulgada em 1988 inaugura um
novo modelo de Estado, denominado Estado Democratico de
Direito que pressupde exercicio de direitos sociais e individuais,
liberdade, seguranca e igualdade, trazendo a tona as necessidades
de democratizagao da propria sociedade, construindo, conforme
aponta Colin (2008), uma sociedade fraterna, pluralista, sem
preconceitos, fundada na harmonia social, uma sociedade que
experimentava o resultado das lutas sociais protagonizadas por
diversos atores.

E com essa premissa o texto constitucional evidencia a
responsabilizagao do Estado pelos direitos sociais, o que implica
em uma intervencao através das politicas sociais. Apesar dessas
evidéncias, foram vdrias as lacunas e as imprecisdes no texto
constitucional, e entre sua instituigao e efetivagao varios passos o
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separam. Como apresentam Behring e Boschetti (2007) a
Constitui¢ao de 1988 avanga no terreno das liberdades civis e dos
direitos sociais, fruto do momento recém-superado, mas o avango
nao acompanha o terreno politico-institucional, perpetuando no
pais a coexisténcia da proposta de universalidade e a hegemonia
neoliberal, “ os padrdes universalistas e redistributivos de protegao
social foram fortemente tencionados pelas estratégias de extragao
de superlucros” (BEHRING; BOSCHETTI, 2007, p. 155).

A Constituicdo de 1988, portanto, nasce permeada de
contradi¢des, no meio de disputa entre projetos conservadores e
progressistas, evidenciando que as “politicas sociais dependem de
uma correlagdo de forgas entre as classes sociais e segmentos de
classe e do grau de consolida¢ao da democracia e da politica social
nos paises” (BEHRING; BOSCHETTI, 2007, p. 156).

Quando recorre-se a literatura especializada, que versa sobre
a tematica das politicas sociais no Brasil, com énfase sobre a Politica
de Assisténcia Social, identifica-se que historicamente estas
politicas tém se caracterizado por sua pouca efetividade social e
ainda por sua subordinagdo a interesses econdomicos dominantes,
revelando uma incapacidade de interferir no perfil de
desigualdade e pobreza que caracteriza a sociedade brasileira. Em
se tratando da politica de Assisténcia Social isso se torna mais
grave, aqui referimo-nos as décadas de favor, clientelismo,
apadrinhamento e mando que marcaram grande parte dessa
politica, evidenciando para essa drea de intervencdo a cultura da
ndo politica', rejeitada a segundo plano e discriminada no conjunto
das politicas publicas, como descrevem Couto et al. (2014, p. 55).

A expressao “nao politica” remete a fala da heranga
conservadora, que tende a desvalorizar e subalternizar os sujeitos
como bem caracterizou Yazbek (2007) quando afirma que por sua
vinculagdo histérica com o trabalho filantrépico, voluntario e
soliddrio a Assisténcia Social brasileira carrega uma pesada

4 Nio politica trata-se de uma expressao critica cunhada por Sposati para revelar a
heranga do assistencialismo “favor”, “ajuda” que a politica de assisténcia social carrega.
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heranga assistencialista que se consubstanciou na cultura politica
do pais, sobretudo no trato com as classes subalternas'®. Essa
heranca que até os dias atuais é quase que um parametro universal,
torna ainda mais complexa a efetivacao dessa politica, exigindo dos
seus atores a dificil tarefa de quebrar esse paradigma, essa heranga
impacta fortemente na gestao e execugao das politicas publicas.

Em sintese, a politica de assisténcia social carrega em seu
historico a funcionalidade da reproducado das forgas produtivas e,
portanto, manutengao da desigualdade, associada aos mecanismos
de controle dos individuos e familias; uma pratica que compactua
com a criminalizagao dos pobres e propaga o ajustamento social
fomentando a “subalternizagao, institucionalizagao, patologizagao
e segregacao social, contribuindo, desse modo, para o conformismo
social” (SILVEIRA, 2017, p. 490).

Contudo, ¢ preciso salientar que a Constituicao Federal de
1988, e a propria Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS/93), traz
a emersao o campo dos direitos, que para Yazbek (1995) inicia um
processo que tem em seu horizonte tornar o campo dos direitos, da
universalizacdo e da responsabilidade estatal “visivel como politica
publica e direito dos que dela necessitarem. Sem duavida um
avango, ao permitir que a assisténcia social, assim posta, transite do
assistencialismo clientelista para o campo da Politica Social”
(YAZBEK, 1995, p. 10).

Para Telles, entretanto, a Constituicao Federal de 1988 revela sua
direcdo compensatdria e seletiva, centrada em situagoes limites em
termos de sobrevivéncia e seu direcionamento aos mais pobres dos
pobres, incapazes de competir no mercado. Nesse sentido as politicas
acabam sendo o lugar do nao direito e da nao cidadania [...] lugar a

15 Por classes subalternas, Yazbek (2007) apresenta a categoria subalterno trazida
do legado gramsciano, conceituando a subalternidade pela auséncia da condi¢ao
de mando, de poder, de decisao, sendo o mundo dos dominados, uma vez que
estdo submetidos a toda forma de exploragao, trazida pela exclusao social,
econOmica e politica. E, para além disso, “historicamente os subalternizados vém
construindo projetos com base em interesses que nao sao seus, mas que lhe sao
inculcados como seus (YAZBEK, 2007, p.31).
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que o individuo tem acesso, ndo por sua condi¢ao de cidadania, mas
pela prova de que dela esta excluido” (TELLES, 1999, p. 95).

Mas, como afirma Cohn (1997) incluir a assisténcia social no
ambito da Seguridade Social, seguramente imprime a
responsabilidade estatal e a coloca no campo do direito, embora o
faca em uma concepgao restritiva. Demonstrando que seu alvo é a
caréncia dos despossuidos, o autor assevera “os excluidos do
campo de agao das demais politicas sociais e sem possibilidade de
satisfacdo de suas necessidades basicas, dado seu baixo poder
aquisitivo” (COHN, 1997, p. 93). Assim, sao dadas ao Estado o
poder de controle sobre os individuos e familias.

Para Yazbek é necessario compreender a conjuntura do
momento, referindo-se ao periodo de emergéncia da Constituigao
Federal de 1988, e assim pondera,

Em sintese, as transformacdes societarias resultantes das mudancas
nas relagdes entre capital e trabalho, do avang¢o do neoliberalismo
enquanto paradigma politico e econdmico globalizado vao trazer
para o iniciante e incipiente campo da Seguridade Social brasileira
profundos paradoxos. Pois, se de um lado o Estado brasileiro aponta
constitucionalmente para o reconhecimento de direitos, por outro se
insere num contexto de ajustamento a essa nova ordem capitalista
internacional (YAZBEK, 2008, p. 93-94).

De tal modo, nesse cendrio de permanente disputa a
Assisténcia Social, em tese, come¢a um novo percurso a ser
trilhado, visando o campo dos direitos, da universalizagao dos
acessos e da responsabilidade estatal.

Além da Constituicao Federal de 1988 e a LOAS de 1993, a
politica de assisténcia social, buscando um nivel de
aprimoramento, se vale das normativas para iniciar um percurso
de padronizagdo, tém-se como referéncia as duas primeiras
normativas sendo a Norma Operacional Basica - NOB/97 e a
Norma Operacional Basica - NOB/98. Assim a primeira NOB/97
tratava essencialmente dos procedimentos referentes ao
financiamento denominado a época “sistematica de financiamento
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da assisténcia social”, que basicamente utilizava a modalidade
conveénio’®. Os repasses financeiros foram vinculados a criagao e
funcionamento do Conselho de Assisténcia Social, os Planos de
Assisténcia Social e a instituicao do Fundo de Assisténcia Social,
periodo em que se demandou uma grande organizacao e ficou
conhecido como CPF (uma referéncia ao Conselho, Plano e Fundo).

Em seguida, surge a Norma Operacional Basica - NOB/98, que
ampliou a regulagao e explicitou diferencas entre o financiamento
de servigos, programas e projetos, estabelecendo que por servigos
o repasse ocorreria de forma regular e automatica via fundos, e os
programas e projetos continuaria na modalidade de repasse na
forma de convénios. Trouxe ainda enquanto avango a participagao,
ampliando as atribui¢des dos Conselhos de Assisténcia Social nos
trés niveis de governo e instituiu as instancias de pactuacao,
denominadas a Comissao Intergestores Tripartite - CIT e a
Comissao Intergestores Bipartite — CIB, com carater propositivo no
ambito operacional na gestao da politica.

E, é nessa concrecdo imbuida da compreensao que a
Constitui¢ao Federal de 1988 e o conjunto de leis e normativas que
a sucederam, vai se desenhando a materializagao dessa politica.
Politica esta, que em 2004 vive um importante salto com a
regulagao da Politica Nacional de Assisténcia Social - PNAS e do
Sistema Unico de Assisténcia Social — Suas, sendo a disposigio por
sistemas um reflexo da organizagao federativa brasileira. Ademais,
seguindo a légica de normatizar as propostas, institui-se a Norma
Operacional Basica — Sistema Unico de Assisténcia Social/2005 que,

16 Nos termos do art. 25 da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101,
de 4 de maio de 2000), entende-se por transferéncias voluntarias a entrega de recursos
correntes ou de capital a outro ente da Federagao, a titulo de cooperagao, auxilio ou
assisténcia financeira, que nao decorra de determinagao constitucional, legal ou os
destinados ao Sistema Unico de Satide. Tais transferéncias sdo destinadas a atender a
agdes com propositos especificos e com regras definidas caso a caso. Sdo efetivadas por
meio da celebragao de Convénios ou Contratos de Repasse.
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[...] disciplina a operacionaliza¢ao da gestao da politica de assisténcia
social, conforme a Constitui¢do Federal de 1988, a LOAS e legislacao
complementar aplicavel nos termos da Politica Nacional de
Assisténcia Social de 2004, sob a égide de construgao do Suas
(NOB/Suas, 2005, p. 12).

Diante disso, munidos desse conteido normativo, reitera-se a
importancia da discussao sobre gestao, agora desse sistema (Suas)
e nessa abordagem com inimeras complexidades.

A MUNICIPALIZACAO DA POLITICA DE ASSISTENCIA
SOCIAL A PARTIR DO SISTEMA UNICO DE ASSISTENCIA
SOCIAL

Como mencionado, 2004 trouxe muitas mudangas.
Cumprindo a deliberagaio da IV Conferéncia Nacional de
Assisténcia, realizada em Brasilia em dezembro de 2003, o CNAS -
Conselho Nacional de Assisténcia Social aprovou a Politica
Nacional de Assisténcia Social - PNAS, em vigor até os dias atuais,
que apresenta o (re)desenho desta politica, na perspectiva de
implementagio do Sistema Unico de Assisténcia Social, voltado a
articulagdo em todo o territério nacional.

No entanto, como indica Sposati (2006, p.102), a proposta de
instituir um sistema tnico da assisténcia social figura desde “a I
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social de novembro de 1995”7,
com manifestagdes e deliberag¢des pela institucionalizacao do Suas,
o que s6 ocorrera idos dez anos.

O Suas introduz uma concepgao de sistema organico'’, com a
prerrogativa de articulagao entre as trés esferas de governo, sendo
esse um elemento fundamental. De acordo com a PNAS,

17 Aqui entende-se por sistema organico nos moldes que foi apresentado por Gramsci
“O nome mais exato seria o de centralismo burocratico. A "organicidade" s6 pode ser
a do centralismo democratico, que é um "centralismo” em movimento, por assim
dizer, isto é, uma continua adequacao da organizacao ao movimento real, um modo
de equilibrar os impulsos a partir de baixo com o comando pelo alto, uma continua
inser¢do dos elementos que brotam do mais fundo da massa na sélida moldura do
aparelho de direcdo, que assegura a continuidade e a acumulacdo regular das
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[...] a gestdo proposta por esta Politica se pauta no pacto federativo,
no qual devem ser detalhadas as atribui¢des e competéncias dos trés
niveis de governo na provisdo das ag¢des socioassistenciais, em
conformidade com o preconizado na LOAS e Norma Operacional
Basica, a partir das indicagdes e delibera¢des das Conferéncias, dos
Conselhos e das Comissdes de Gestao Compartilhada (Comissoes
Intergestores Tripartite e Bipartites — CIT e CIBs), as quais se
constituem em espacos de discussao, negociagao e pactuagao dos
instrumentos de gestao e formas de operacionaliza¢ao da Politica de
Assisténcia Social” (PNAS, 2004, p.10, grifo nosso).

Portanto, a gestdo desse complexo sistema organico
estabelecido nas trés esferas, requer uma gama de conhecimentos
que extrapolam a prdpria politica em si, e a coloca no patamar de
disputa. Atualmente, o Suas se constitui em um conjunto de
servigos, programas, projetos e beneficios no ambito da politica de
assisténcia social prestados diretamente — ou através de convénios
com organizagdes sem fins lucrativos'® —, por drgaos e instituicoes

experiéncias: ele é "organico" porque leva em conta o movimento, que é o modo
organico de revelagdo da realidade histdrica, e ndo se enrijece mecanicamente na
burocracia; e, a0 mesmo tempo, leva em conta o que é relativamente estavel e
permanente ou que, pelo menos, move-se numa direcio facil de prever, etc. Este
elemento de estabilidade no Estado encarna-se no desenvolvimento organico do
ntcleo central do grupo dirigente]...]” (GRAMSCI, 2007, p. 91).

18 Sob organizagdes sem fins lucrativos valeu-se do conceito apresentado por
Santos (1999) quando refere que dentro do conceito podem ser apresentadas as
organizagdes ndo governamentais, organiza¢des comunitarias de base,
cooperativas, associagdes de solidariedade, institui¢des de caridade e até mesmo
grupos recreativos, sindicatos e clubes (SANTOS, BOAVENTURA SOUZA, 1999
p-250-251). [...] para Bento, trata-se de um espago de formas alternativas de
sociabilidade e solidariedade para além da solidariedade automatica do estado e
suas formas padronizadas [...] para o autor, o terceiro setor surge como uma critica
e uma tentativa de superagao das formas burocraticas e massificadas de integragao
social tipicas do Welfare State. Contudo, na década de 70 o neoliberalismo surge
com vigor e sob uma forte critica ao estado de Bem-estar, a partir do seu
diagnostico de crise fiscal e do intervencionismo econémico e social, postulando a
devolugao pela privatiza¢do macica dos servigos publicos e dos programas sociais,
da coordenacdo da economia e da promogdo da solidariedade social aos

171



publicas federais, estaduais e municipais da administragao direta e
indireta e das fundagdes mantidas pelo poder publico.

Para tal, buscou-se as regula¢des daquele dado momento e que
impactaram na gestao dessa politica nos municipios. Para Yazbek
(2008) “conceber o Suas enquanto um sistema publico de protecao
social significa ir além da articulagdo ou integracdo de agentes e
agoes, exigindo-se a adogao de uma perspectiva de totalidade da
agao publica” (p. 22); aqui a autora faz mengao a necessidade de
superar a fragmentagcao e a propria sobreposi¢ao de agdes no
ambito dos governos. Complementa afirmando que essa premissa
expressa “a nogao de sistema ancorada na ideia de forga”.
(YAZBEK, 2008 p. 22)

A autora defende a ideia do federalismo em sua esséncia.
Assim, o Suas desde sua institui¢ao demanda organicidade interna,
articulagbes com outras politicas publicas, exige marcos
regulatdrios e investimentos financeiros, materiais, humanos e de
manutenc¢ao, continuados e previsiveis, exigindo dos atores
envolvidos capacidades técnicas especificas e forga politica para
sua implementagao.

Em 2004, a criacao do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS), e em seu ambito, a instituicao da
Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS), aceleraram e
fortaleceram o processo de constru¢ao do Suas, numa relagao
compartilhada com a CIT e o CNAS. Em dezembro deste mesmo
ano, apos ampla mobiliza¢ao nacional, o CNAS editou a Politica
Nacional de Assisténcia Social (PNAS/2004). Tal documento
apresentava as bases e referéncias necessarias para a implantacao e
gestao do Suas em todo o territério nacional.

Assim, diferencas significativas sao introduzidas, com
mudangas nas referéncias conceituais, na estrutura organizativa e
na ldgica de gerenciamento e controle das agdes. Deste modo, a
organizagao do Suas a partir do proposto na PNAS (2004), requer

mecanismo de mercado, supostamente mais eficientes no gerenciamento de
recursos (BENTO, 2003, p.235-236).
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um sistema, e para tal, estrategicamente, se organizou normativas
para sua operacionalizacdo sendo a NOB/Suas/2005, e
posteriormente a NOB/Suas/2012, da qual destaca-se os objetivos
propostos ao Suas,

Art. 2° Sdo objetivos do Suas:

I - consolidar a gestdo compartilhada, o cofinanciamento e a
cooperagao técnica entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios que, de modo articulado, operam a protegao social nao
contributiva e garantem os direitos dos usuarios;

Il - estabelecer as responsabilidades da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios na organizagao, regulagao,
manutencao e expansao das agdes de assisténcia social;

I - definir os niveis de gestdo, de acordo com estagios de
organizacdo da gestdo e ofertas de servios pactuados
nacionalmente;

IV - orientar-se pelo principio da unidade e regular, em todo o
territério nacional, a hierarquia, os vinculos e as responsabilidades
quanto a oferta dos servigos, beneficios, programas e projetos de
assisténcia social;

V - respeitar as diversidades culturais, étnicas, religiosas,
socioecondmicas, politicas e territoriais;

VI - reconhecer as especificidades, iniquidades e desigualdades
regionais e municipais no planejamento e execucao das agdes;

VII - assegurar a oferta dos servigos, programas, projetos e beneficios
da assisténcia social;

VIII - integrar a rede publica e privada, com vinculo ao Suas, de
servigos, programas, projetos e beneficios de assisténcia social;

IX - implementar a gestao do trabalho e a educacdo permanente na
assisténcia social;

X - estabelecer a gestao integrada de servigos e beneficios;

XI - afiancar a vigilancia socioassistencial e a garantia de direitos
como fungdes da politica de assisténcia social (NOB/SUAS, 2012,

p.16).

Ao analisarmos os objetivos propostos ao Suas, identifica-se uma
gama de conhecimentos que carecem se articular para efetivar o que

173



se propde a ser um sistema unico, articulado entre as esferas de
governo, descentralizado, com capacidade economica integrada, que
possua capilaridade entre a oferta de servigos e beneficios, que articule
o publico e o privado, dispondo de estratégia para a gestao do
trabalho com qualificacdo permanente e capacidade investigativa e
analitica das fungdes da politica no territdrio.

Compreendendo os marcos regulatérios que delinearam o
Suas, buscou-se identificar como isso foi se constituindo nos
municipios brasileiros, assim, analisou-se a primeira resolugao
referente ao repasse de recursos do ente federal aos municipios
considerados aptos a pactuagdo com o Suas, refletindo sua
implantacdo, que ocorrera quase duas décadas pos Constituigao
Federal de 1988, que tratava do pacto federativo, da forma
descentralizada de operar politicas sociais, entre varios outros
determinantes.

Identificado pela Resolugao n°1, de 24 de agosto de 2005 (CIT)
— cujo objetivo era a publicagio da relagio de municipios
contemplados na primeira partilha!® de recursos aos municipios
que estavam naquele dado momento em conformidade com o Suas,
portanto dez meses apds sua constituigao, tratava-se do repasse por
unidade da federacdo e repasse mensal de recursos financeiros,
referente aos servicos da Prote¢ao Social Basica — Piso Basico Fixo.

Particularmente, sobre o estado do Parand, dos 399 municipios
somente 44 estavam aptos ao recebimento desse primeiro repasse
regular, ou seja, menos de 12% dos municipios paranaenses, e
desses apenas Londrina da regido pesquisada — Amepar-PR.

Em 16 de setembro de 2005 a CIT através da resolugao n° 4,
reforca as necessidades pactuadas, e em dezembro de 2005 emite a
resolucdo n® 07, que apresenta novo lote de municipios
contemplados, dos quais apenas oito sdao do estado do Parang, e

1 Resolucao n® 1 de 24 de agosto de 2005 disponivel na integra em: http://
www.mds.gov.br/webarquivos/legislacao/assistencia_social/resolucoes/2005/Res
oluca0%20CIT%20n0%2001-%20de %2024 %20de%20agosto%20de%202005.pdf.>

Acesso em:12 de maio de 2019.
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nenhum da regiao da Amepar-PR, essa resolugao reitera os critérios
de partilha, como segue:

Art 1° Deverao ser observados os critérios de partilha de recursos,
pactuados nas trés esferas de governo e aprovados pelo CNAS, para
a Protecao Social Basica, nos termos do item 5- Financiamento, 5.5-
Critérios de partilha e Transferéncia de Recursos, I- Critérios de
Partilha, 4) Distribui¢ao dos Recursos Partilhados, da NOB/Suas,
conforme se segue:

- Até que seja viabilizada a universalizagdo preconizada pela
PNAS/2004 na cobertura da Protecao Social Basica com centralidade
na familia e referenciada nos territorios de maior vulnerabilidade, o
valor destinado a cada estado/porte, obtido pela aplicacdo dos
critérios de partilha, sera distribuido aos municipios, por ordem de
prioridade, observando-se:

I - Adesao ao Suas, cumpridas as exigéncias pactuadas para tal
finalidade; II - Habilitagdo aos niveis de gestao plena ou basica;

III - Distribuigdo do minimo estabelecido para cada porte ao maior
numero possivel de municipios:

Pequeno Porte 1 — minimo de 01 CRAS/Casa das Familias para até
2.500 familias referenciadas; [...] (DOU N®244 DE 21 DE DEZEMBRO
DE 2005).

Em abril de 2007 a CIT publica a resolugao n °01/2007 que
pactua a avaliagao do estdgio de funcionamento e organizagao dos
CRAS implantados a partir de 2003.

Considerando a grande expansdo dos Centros de Referéncia de
Assisténcia Social - CRAS - ocorrida nos ultimos anos, resolve:
Art.1° Pactuar a avaliagdo do estagio de funcionamento e
organizacao dos CRAS implantados no pais a partir de 2003 (DOU
N©90 11 DE MAIO DE 2007).

Apesar do texto considerar a grande expansao dos Centros de
Referéncia da Assisténcia Social - CRAS, até a presente data nao hd
resolucdes identificando repasses a nenhum municipio do universo
da pesquisa.
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No ano de 2007, a CIT publica a resolug¢ao n® 05 de dez/2007
com as primeiras sang¢des aos municipios que implantaram
equipamentos em desacordo com o preconizado no SUAS,
conforme texto,

Art. 1° Pactuar a suspensao dos pagamentos mensais do Piso Basico
Fixo dos municipios que recebem o cofinanciamento da unido e ndo
preencheram a Ficha de Monitoramento dos CRAS.

Paragrafo Primeiro - os recursos que trata o caput ficarao suspensos
até o prazo limite de trés meses a contar da data da 72 reuniao
ordindria da Comissao Intergestores Tripartite - CIT, realizada em 13
de novembro de 2007.

Paragrafo Segundo - os Estados serdo responsaveis pelo
preenchimento das Fichas de Monitoramento dos CRAS dos
municipios que recebem o cofinanciamento da Unido e nao
preencheram a Ficha de Monitoramento dos CRAS no prazo
estipulado inicialmente (DOU n® 07 de 10 de janeiro de 2008).

A descentralizagao proposta ainda esbarrava em grandes
desafios para os municipios, considerando a forma federada que o
Estado brasileiro atua, causando inquietagdo por haver uma
resolucdo com sangbes antes mesmo da totalidade brasileira
conseguir tal empreitada. As requisicoes propostas, estavam de
fato ao alcance dos milhares de municipios brasileiros,
considerando a disparidade existente entre eles? O que leva a
acreditar que trata-se de uma desconcentragao, que como salienta
Junqueira (1997) enquanto, descentralizar implica em redistribuir
poder e alterar interesses, desconcentrar pode se caracterizar em
meio termo entre o poder centralizado e o transferido, e no caso da
Politica de Assisténcia Social, aparece mais como uma delegagao de
competéncias, desacompanhadas do poder.

Reafirmar a necessidade dessa politica operar de forma
descentralizada e participativa, definindo a partir de 2004 com a
Politica Nacional de Assisténcia Social - PNAS a regulariza¢ao dessa
estrutura com a implanta¢ao do SUAS, ocorrido mais de duas décadas
depois da Constituigao, ainda contava com um nimero reduzido de
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municipios aptos ao recebimento do recurso, ou seja, nao atendendo
aos critérios iniciais da descentralizagao. Na pesquisa realizada nao
foram apuradas e nem era o objetivo mensurar todas as situagoes, mas
fica a reflexdo quanto a fragilidade do pacto federativo, frente a
diversidade apresentada dos municipios e suas intmeras
dificuldades em operacionalizar de fato os diversos sistemas
propostos no pais (SUAS, SUS, SNE, SNH, SNSP)* e essas
dificuldades sao potencializadas nos municipios de pequeno porte 1
que sao a maioria no territorio nacional.

Em 2010 foram emitidas 18 resolugdes pela CIT?, ressaltando
que essas resolugdes tem a propositura de pactuar a condugao do
Suas nas trés esferas de governo. Citamos a resolugao n® 05 de
maio/2010, que institui, de forma pactuada, as metas de
desenvolvimento dos CRAS por periodos anuais, visando sua
gradativa adaptacdao aos padroes normativos estabelecidos pelo
Suas, com inicio em 2008 e término em 2013 e repassa valores como
incentivo para Estruturagao da Rede de Servigos de Protegao Social
Bésica em cinco estados brasileiros, dentro os quais esta o Parana.
Na resolucao, os estados eram incentivados a assessorar 0s seus
respectivos municipios conforme resolugdes anteriores que traziam
os critérios minimos do equipamento Centro de Referéncia de
Assisténcia Social — CRAS, conforme preconizava a Norma
Operacional Basica — Recursos Humanos - NOB/RH

Se considerarmos que a NOB/RH de 2008 preconizava as
equipes de referéncia, leia-se equipes de profissionais que
deveriam constar nos servigos disponibilizados no equipamento
CRAS e que, em 2010, a Comissao Intergestores Tripartite — CIT
flexibilizou a prépria NOB/RH citada, indicando concretamente as

20 Sistema Unico de Assisténcia Social; Sistema Unico de Satide; Sistema Nacional de
Educagao; Sistema Nacional de Habitacao; Sistema Nacional de Seguranca Publica.

21 CIT - Comissao Intergestores Tripartite € um espago de articulagao entre os gestores
(federal, estaduais e municipais), objetivando viabilizar a Politica de Assisténcia Social,
caracterizando-se como instancia de negociagdo e pactuagdo quanto aos aspectos
operacionais da gestao do Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia
Social. Disponivel em: http://www.cogemas.pr.gov.br.
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dificuldades que 0os municipios estavam enfrentando para adequar
sua realidade as normativas preconizadas no Suas. Essa reflexao se
faz necessaria considerando que temas como recursos humanos,
foram tratados na CIT anteriormente a propria NOB/RH, e
portanto, consideraram a capacidade operativa dos municipios,
uma vez que hd representagao por portes nessa instancia de
pactuacao.

No ano de 2011 foram editadas 16 resolugdes??, todas
primavam pela organiza¢ao do Suas e demonstravam um grande
esfor¢o normativo para a regulacao do mesmo, destacando duas
em particular: a Resolugao n® 11 de 29 de novembro de 2011, que

Dispde acerca do instrumento para monitoramento e avaliacdo do
Pacto de Aprimoramento da Gestao estadual®? e doDF2011-201
4

Art. 1° Pactuar como instrumento de monitoramento e avaliacdo do
Pacto de Aprimoramento da Gestao estadual e do DF 2011-2014, o
Censo Suas.

Art. 20 - Considera-se o Censo Suas 2010 a linha de base para o
acompanhamento da execugao das agOes prioritarias estabelecidas
no Pacto.

E, a Resolugaon® 12, de 29 de novembro de 2011, que
Dispde sobre prazo para que os estados enviem ao MDS o Plano de

Providéncias e o Pacto de Aprimoramento da Gestao Estadual para
o quadriénio 2011-2014.

22 Para consulta das demais. Disponivel em: http://blog.mds.gov.br/redesuas/
orientacoes/informes-cit/cit-resolucoes/2011-2/

% O pacto reconhecido como instrumento de efetivo planejamento e
aprimoramento da gestdo que reposiciona a esfera estadual na ampliagao da
Prote¢ao Social e na implantagdao do SUAS e ainda como empenho politico dos
Estados e DF na execugao das agdes pactuadas e inclusao da assisténcia social
como agenda publica prioritaria e estratégica desses governos. Disponivel em:
http://www.cogemas.pr.gov.br/arquivos/File/Documento/Noticial13/pacto_
aprimoramento_gestao_estadual.pdf.
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Art. 1o - Pactuar o prazo de 30 de dezembro de 2011 para que os
Estados que nao o fizeram enviem a Secretaria Nacional de
Assisténcia Social/SNAS/MDS o Plano de Providéncias e/ou o Pacto
de Aprimoramento da Gestao Estadual.

O destaque dado a resolugao n° 12 se baseia na importancia
dessa pactuagdo. Os estados sdao o elo interlocutor entre o ente
federal e o municipio, ademais os estados vivenciam de forma mais
proxima a realidade dos municipios, mas, a resolugao indica que os
estados nao haviam cumprido na totalidade esse pacto, o que ja
sinaliza 0 quao isso reverbera nos municipios, que sao instancias
em sua maioria com menos corpo técnico para cumprir as
exigencias legais desencadeadas pelas instancias federadas.

O ano de 2012 registra-se 18 resolugdes? publicadas no didrio
oficial, demonstrando que os esfor¢cos estavam voltados a
formalizar todas as propostas inerentes ao desenvolvimento do
Suas através de suas pactuagdes. Escolhe-se para destaque a
Resolugao emitida sob o n® 16, de 10 de outubro de 2012 que
versava sobre a pactuacao da Norma Operacional Basica do
Sistema Unico de Assisténcia Social - NOBSuas/2012, que ja foi
destacada nesse estudo, diante de sua importancia para a
organizacao do Suas.

No ano de 2013 observou-se 21 resolugdes® publicadas, das
quais citamos as Resolugdes n°® 13, n® 14 e n® 16. A primeira porque
estabelece prioridades e metas especificas para a gestao municipal
do Sistema Unico de Assisténcia Social - Suas para o quadriénio
2014-2017; portanto, interfere na dindmica dos municipios. A
segunda pactua os critérios de adesdo e partilha de recursos do
Programa Nacional de Capacitagio do Sistema Unico de
Assisténcia Social - CapacitaSuas para os exercicios de 2013 e 2014;
essa formagdo proposta estd intimamente relacionada a

2 Para consulta das demais, verificar: Disponivel em: http://blog.mds.gov.
br/redesuas/orientacoes/informes-cit/cit-resolucoes/2012-2/;

% Idem: http://blog.mds.gov.br/redesuas/orientacoes/informes-cit/cit-resolucoes/
2013-2/;
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qualificagao da gestao do Suas. Por fim, terceira resolugao, dispoe
sobre o Pacto de Aprimoramento da Gestao dos Estados e do
Distrito Federal no ambito do Sistema Unico de Assisténcia Social
- Suas, estabelecendo a revisao das prioridades e metas especificas
para a gestao estadual e do Distrito Federal e os compromissos do
governo federal, estabelecidos na Resolugao n° 17, de 18 de
novembro de 2010, outra normativa importante, que visa uma
padronizagao dos estados brasileiros e estabelece metas a serem
atingidas em consonancias com os municipios de cada estado,
demonstrando a organizacao federativa do Brasil.

O ano de 2014 a CIT editou 12 resolugdes®, das quais, é de
interesse particular, a Resolugao n® 12, de 4 de dezembro de 2014, que
pactua orientagdo aos municipios sobre regulamentagao do Sistema
Unico de Assisténcia Social. Essa resolucio reitera cobrancas aos
municipios quanto a adequacao municipal as normativas presentes
no Suas, e faz menc¢ao a resolu¢do do Conselho Nacional de
Assisténcia Social - CNAS n? 18, de 15 de julho de 2013. Inferiu-se que
a reiteragao deva ter ocorrido, face ao nimero de municipios que nao
cumpriram a orientagdo do CNAS de regulamentagao do Suas. Para
esta pesquisa, isso € um indicativo das dificuldades em manter a
estrutura essencial do Suas para atender os requisitos, que nesse caso,
seria um Orgao de Gestao do Suas, que teria a atribuigio no ambito
das Regulagbes do Suas, o que exige um nivel de organizagao nos
orgaos gestores municipais que por vezes nao se concretiza face a
realidade dos municipios.

Em 2015 a CIT apresentou 4 Resolugdes?, sendo a de n® 4 de
25 de novembro de 2015 a que julga-se impactar na Gestao e que
demandou um nivel de adequacgao e organiza¢ao dos municipios.
A resolugao trata da aprovagao e regulamentacaio do
cofinanciamento do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) e

% Jdem disponivel em: http://blog.mds.gov.br/redesuas/orientacoes/informes-
cit/cit-resolucoes/2014-2/.

% Para consulta das demais disponivel em:
http://blog.mds.gov.br/redesuas/orientacoes/informes-cit/cit-resolucoes/2015-2/.
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das transferéncias de recursos federais na modalidade fundo a
fundo? para as agoes de Assisténcia Social, na forma de Blocos de
Financiamento®.

No ano de 2016 foram emitidas 7 resolu¢des® pela CIT, as
quais estao centradas em mudancas na composicao da CIT, e
inclusao de pauta para discussao e pactuagao de Programas como
ACESSUAS Trabalho e Crianca Feliz, face a mudanca na
conjuntura do pais®.

No ano de 2017 encontra-se a emissao de 5 resolucoes®, das
quais, particularmente a Resolugao n® 1, de 22 de fevereiro de 2017
traz interesse, pois define as prioridades e metas para os estados e
Distrito Federal no ambito do Pacto de Aprimoramento do Sistema
Unico de Assisténcia Social para o quadriénio de 2016 a 2019,
portanto, vigentes durante o periodo de estudo.

Nos anos de 2018 e 2019 ndo constam publicagdes de
resolugdes da CIT disponiveis para pesquisa on-line, portanto, nao
se pode afirmar se ha ou nao resolugdes nesse periodo. Contudo,
observou-se nos referidos anos haver reunides, contento a

28 As transferéncias fundo a fundo integram o rol de transferéncias legais consideradas
“obrigatérias de carater continuado” como definido pelo art. 17 da Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n.? 101, de 4 de maio de 2000): “Art. 17.
Considera-se obrigatéria de carater continuado a despesa corrente derivada de lei,
medida provisdria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigagao
legal de sua execugao por um periodo superior a 2 exercicios.”

2 O conceito de blocos de financiamento, possibilitam maior flexibilidade na
utilizagdo de recursos e facilitam a gestao financeira. Sao considerados blocos de
financiamento o conjunto de servigos, programas, projetos e sua gestao.
(CapacitaSuas/Gestao Financeira e Or¢camentaria do Sus, 2013);

% Para consulta das demais disponivel em: http://blog.mds.gov.br/redesuas/
orientacoes/informes-cit/cit-resolucoes/2016-2/.

31 A conjuntura citada, estd na mudanga ocorrida pds-impeachment da Presidente
Dilma Rousseff, que para alguns tratou-se de um golpe politico no Brasil, ideia a
qual partilha-se, inspirados por Florestan Fernandes quando cita o golpe de 1964
“se um golpe de Estado é descrito como “revolugao”, isso nao acontece por acaso”
(2000, p.56).

%2 Para consulta das demais disponivel em: http://blog.mds.gov.br/redesuas/
orientacoes/informes-cit/cit-resolucoes/2017-2/.
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informacgao de pauta, atas, informes e apresentagdes ocorridas nas
respectivas reunioes, sendo 8 reunides no ano de 2018 e no ano de
2019, até o momento da pesquisa, constavam 3 reunioes.

O que se observa, considerando as resolucdes descritas, é que
a pratica revela as dificuldades de constituir o Suas nos municipios.
Dificuldades que se ampliam quando consideramos que além de
implantar € necessario implementar, tornando os desafios maiores.
Concorda-se com Boschetti (2012), quando expressa que os
sistemas propostos por vezes “remetem a posigao positivista de
criacao de tipos ideais, que nao expressam o real em suas multiplas
determinagoes e particularidades” (p. 759).

Entretanto, a proposta instituida no Brasil pelo pacto
federativo e em particular na politica de assisténcia social e o
sistema tinico de assisténcia social, sempre permeou que as tarefas
necessarias a organiza¢ao do mesmo, demandaria um forte papel
do Estado, do gestor publico® e do comando tnico nas trés esferas
de poder como requisitos indispensaveis.

Ao longo dos 15 anos de Suas, persistem desafios aos
municipios brasileiros, aos quais pode-se estudar em particular de
pequeno porte 1 da regido da Amepar-PR. Sobretudo, porque
mesmo todos os esforgos empenhados para tornar a politica de
assisténcia social uma politica de Estado, bem como toda sua
organizacao, o ano de 2019, agudiza esses desafios.

O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome,
instituido em 2004 junto com o Suas € extinto, a priori pela portaria
n® 890/2019, de primeiro de janeiro de 2019, que mais tarde atinge
status de lei, sendo substituida pela Lei n® 13.844, de 18 de junho de

3 Nesse novo contexto, uma questao central que se destaca é a posi¢ao demandada
ao gestor publico que passa a ser responsavel pela politica de assisténcia social na
sua totalidade, incluindo a rede socioassistencial, agora sob novas bases de
regulamentagao do Art. 3° da LOAS conduzida pelo CNAS, que define o que é
entidade de assisténcia social, contribuindo para aclarar e especificar as
caracteristicas dessas institui¢des e os contetidos proprios da assisténcia social a
elas atribuidos. Para aprofundamento do tema consultar o Decreto de Lei n® 6.308,
de 14 de dezembro de 2007 (BRASIL, 2008 p. 18).
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2019, que discorre sobre a nova organizagao dos Orgaos da
Presidéncia da Republica e seus Ministérios, oficializando assim, o
Ministério da Cidadania que agrega também o Ministério da
Cultura, o Ministério do Desenvolvimento Social e o Ministério do
Esporte, ou seja, retirando dessas politicas sociais o status de
Ministério e as regredindo em Secretarias, ficando portanto, o
Ministério da Cidadania responsavel pela Secretaria Nacional de
Cultura, a Secretaria Nacional de Assisténcia Social, e a Secretaria
Nacional de Esportes.

As mudangas ocorridas, podem incidir em rebatimentos nas
estruturas administrativas dos municipios. Os municipios terao a
mesma compreensao da Unido? Havera resisténcia local, no
sentido de manter orgdos exclusivos? Qual a capacidade de
resisténcia desses atores frente ao governo? Ha interesse politico na
manuten¢ao ou na mudanga dessa estrutura? E certo que se esta
diante de um movimento que trard consequeéncias as politicas de
protecao social, em especial, as de cardter ndo contributivo, uma
vez que o cendrio ndo aparenta favoravel a estruturagao do Suas e
nao tdo pouco a garantia de direitos.

Na atualidade, o Suas estd debutando®. Mas apesar dos
avangos no campo normativo-juridico, citando inclusive a Lei n®
12.435/11, que traz um marco legislativo por inscrever o Suas na
LOAS, assim como as fung¢des e equipamentos de referéncia
essenciais dessa politica, o cendrio atual vem demonstrando
tendéncias regressivas, como a nova estrutura que abarca a
Secretaria Nacional de Assisténcia Social, sobre a qual pairam
duvidas quanto ao seu futuro, como deflagra Silveira, (2017),

[...] narrativas que se utilizam das fragilidades ainda presentes no
sistema, como a dificuldade na execucdo de recursos [...] a auséncia
de padrdes relativos aos custos dos servigos. Tais dificuldades
compdem as justificativas adotadas pelo governo para a cristalizagao
da agenda no Suas, especialmente na expansao do financiamento e

% Uma analogia aos seus 15 anos.

183



dos servigos, inclusive os tipificados, mas ndo cofinanciados
(SILVEIRA, 2017, p. 489).

Dentre os autores que se debrucaram a estudar a politica de
assisténcia social e seus muitos entraves para se constituir
enquanto politica publica, citamos Yazbek (1995): “A LOAS
demorou 5 anos para ser sancionada e até hoje nao foi
definitivamente implantada na esfera federal. Ao contrario,
medidas governamentais ao invés de afirmar a necessaria Politica
Nacional de Assisténcia, vém contribuindo para a sua nao
constituicao” (p. 8). O “até hoje” em que autora se refere era o ano
de 1995, o que torna mais devastador identificar que em 2019 ainda
ha muitas resisténcias para se implantar, implementar e gerir essa
politica publica, entraves que perpassam desde o pacto federativo
estabelecido em torno dela, até a concepgao enquanto politica
publica reconhecida de fato e com financiamento garantido.

Dito isso, o Suas, mesmo considerando a existéncia de
divergéncias tedricas e politicas, inclusive no campo do Servico
Social, é um sistema que imputa reconhecimento enquanto um
modelo estatal, publico e com perspectiva democratica, contudo,
carrega as dificuldades e revela a face cruel da descentralizagao
forjada no pais.

REFERENCIAS

AMES, B. The deadlock of democracy in Brazil. Ann Arbor, The
University of Michigan Press. 2001 apud SOUZA, C. Federalismo:
Teorias e Conceitos Revisitados. BIB, Sao Paulo, n°® 65, 1° semestre
de 2008, p. 27- 48.

ARRETCHE, M. Estado Federativo e Politicas Sociais. Rio de
Janeiro: Revan, 2000.

AVILA, D. de. Reflexdes sobre o clientelismo no Brasil e o
processo constituinte 1987-1988: o esforco da elite brasileira para

184



preservacao do seu modo tradicional de exercicio da hegemonia.
Tese de Doutorado - Florianopolis: UFSC, 1990.

BEHRING, E. R.; BOSCHETTI, I. Politica Social: fundamentos e
historia. 22 ed. Sao Paulo: Cortez, 2007.

BENTO, 1. V. Governanca e Governabilidade na Reforma do Estado:
entre eficiéncia e democratizacao. Manole, 2003. p. 114 a 127.

BOSCHETTI, I. A Insidiosa Corrosao dos Sistemas de Protecao
Social Europeus. In: Revista Servigo Social e Sociedade, n®112. Sao
Paulo: Cortez Editora, out./dez. 2012. p. 754-803.

BRASIL. Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Com alteragoes determinadas pelas Emendas Constitucionais de
Revisao n. 1 a 6, pelas Emendas Constitucionais n. 1/92 a 91/2016.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicao.htm> Acesso em: 22 de junho de 2019.

BRASIL. Lei n®8.742, de 7 de dezembro de 1993. Dispde sobre a
organizacao da assisténcia social e da outras providéncias.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8742.
htm> Acesso em: 25 de junho de 2019.

BRASIL. Lei Complementar n® 101 de 04 de maio de 2000.
Estabelece normas de finangas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestao fiscal e da outras providéncias.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp
101.htm> Acesso em: 25 de junho de 2019.

BRASIL. Lein®12.435, de 6 de julho de 2011. Altera a Lei n® 8.742,
de 7 de dezembro de 1993, que dispde sobre a organizacao da
assisténcia social e d4 outras providéncias. Disponivel em: http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02011-2014/2011/Lei/L12435.
htm> Acesso em: 25 de junho de 2019.

BRASIL. Lei n® 13.844, de 18 de junho de 2019. Estabelece a
organizagao basica dos 6rgaos da Presidéncia da Republica e dos

185



Ministérios. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
_At02019-2022/2019/Lei/L13844.htm > Acesso em: 16 de ago. de 2019.

BRASIL. Norma Operacional Basica da Assisténcia Social,
Brasilia, 1998. Disponivel em: http://www.mds.gov.br/cnas/
politica-e-nobs/nob-suas/nob-98-em-versao-publicada.pdf/
download. > Acesso em: 20 abr. 2019.

BRASIL. Norma Operacional Basica (NOB/Suas). MDS/SNAS,
Brasilia, 2005a. Disponivel em: http://www.mds.gov.br/cnas/
politica-e-nobs/nob-suas/nob-98-em-versao-publicada.pdf/
download. > Acesso em: 20 abr. 2019.

BRASIL. Norma Operacional Basica de Recursos Humanos
(NOB/Suas/RH). Disponivel em: http://www.mds.gov.br/cnas/
politica-e-nobs/nob-suas/nob-98-em-versao-publicada.pdf/

download. > Acesso em: 20 abr. 2019. MDS/SNAS, Brasilia, 2005b.

BRASIL. Norma Operacional Basica (NOB/Suas). MDS/SNAS,
Brasilia, 2012. Disponivel em: http://www.mds.gov.br/cnas/
politica-e-nobs/nob-suas/nob-98-em-versao-publicada.pdf/
download. > Acesso em: 20 abr. 2019.

BRASIL. Politica Nacional de Assisténcia Social. MDS/SNAS,
Brasilia, 2004. Disponivel em: http://www.mds.gov.br/cnas/
politica-e-nobs/nob-suas/nob-98-em-versao-publicada.pdf/
download. > Acesso em: 20 abr. 2019.

BRASIL. Conselho Nacional de Assisténcia Social. Resolugao
CNAS n°1 de 24 de agosto de 2005. Publicar o quadro anexo com
a relacdo dos municipios contemplados na partilha de recursos
para o 2° semestre de 2005. Disponivel em: <http://www.mds.
gov.br/webarquivos/legislacao/assistencia_social/resolucoes/2005/
Resolucao%20CIT%20n0%2001%20de %2024 %20de%20agosto %20
de%202005.pdf >. Acesso em: 16 ago. de 2019.

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.
Comissao Intergestores Tripartite. Resolu¢do n® 04, de 16 de
setembro de 2005. Estabelece critérios de partilha de recursos,

186



pactuados nas trés esferas de governo e aprovados pelo CNAS,
para a Protegdao Social Basica. Disponivel em: <http://www.mds.
gov.br/webarquivos/legislacao/assistencia_social/resolucoes/2005/
Resolucao%20CIT%20n0%2004%20de%2029%20de%20setembro%
20de%?202005.pdf> . Acesso em: 16 ago. de 2019.

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.
Comissao Intergestores Tripartite. Resolug¢dao n® 7, de 16 de
dezembro de 2005. Estabelece municipios contemplados
cofinanciamento PSB. Disponivel em:< http://blog.mds.gov.br/
redesuas/wpcontent/uploads/2016/05/Resolu%C3%A7%C3%A30_
CIT_n%C2%BA-7_2005_Munic%C3%ADpios-comtemplados-
cofinanciamento-PSB.pdf> . Acesso em: 16 ago. de 2019.

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.
Comissao Intergestores Tripartite. Resolu¢ao n® 1, de 18 de abril
de 2007. Pactua a avaliacdo do estdgio de funcionamento e
organizacao dos CRAS implantados a partir de 2003. Disponivel
em: <http://blog.mds.gov.br/redesuas/wpcontent/uploads/2016/
05/Resolu%C3%A7%C3%A30_CIT n%C2%BA1_2007_Funcionam
ento-e-organiza%C3%A7%C3%A30-dos-CRAS.parte-1.pdf>
Acesso em: 20 ago. de 2019.

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.
Comissao Intergestores Tripartite. Resolugdo n® 5, de 6 de
dezembro de 2007. Pactuar a suspensao dos pagamentos mensais
do Piso Basico Fixo dos municipios que recebem o co-
financiamento da wunido e nao preencheram a Ficha de
Monitoramento dos CRAS. Disponivel em: <http://blog.mds.
gov.br/redesuas/wpcontent/uploads/2016/05/Resolu%C3%A7%C3
%A30_CIT n%C2%BA5 2007 Monitoramento-dos-CRAS 1%C2
%AAPARTE.pdf>. Acesso em: 20 ago. de 2019.

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.
Comissao Intergestores Tripartite. Resolu¢ao n°5, de 3 de maio de
2010. Art.1° Instituir, de forma pactuada, as metas de
desenvolvimento dos CRAS por periodos anuais, visando sua

187



gradativa adaptagao aos padroes normativos estabelecidos pelo
SUAS, com inicio em 2008 e término em 2013. Disponivel em:
<http://blog.mds.gov.br/redesuas/wpcontent/uploads/2016/05/Res
0lu%C3%A7%C3%A30_CIT_n%C2%BA5_2010_Metas-de-
Desenvolvimento-dos-CRAS-por-per%C3%ADodos-anuais_1%
C2%AAparte.pdf>. Acesso em: 21 ago. de 2019.

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.
Comissao Intergestores Tripartite. Resolu¢do n® 17, de 18 de
novembro de 2010 Dispde acerca do Pacto de Aprimoramento da
Gestdao dos Estados e do Distrito Federal, no ambito do Sistema
Unico de Assisténcia Social - SUAS, do Programa Bolsa Familia -
PBF e do Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo
Federal - Cadutnico, estabelece prioridades nacionais e
compromissos para o quadriénio 2011/2014 e da outras
providéncias. Disponivel em: <http://blog.mds.gov.br/redesuas/
wpcontent/uploads/2016/05/Resolu%C3%A7%C3%A30_CIT_n%C
2%BA15-16-17_2010_DPSE_DPSB_PACTO-DE-
APRIMORAMENTO-2011-2014.pdf> . Acesso em: 21 ago. de 2019.

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.
Comissao Intergestores Tripartite. Resolu¢ao n® 11, de 29 de
novembro de 2011. Dispde acerca do instrumento para
monitoramento e avaliagao do Pacto de Aprimoramento da Gestao
estadual e do DF 2011-2014. Disponivel em: <http://blog.mds.
gov.br/redesuas/wpcontent/uploads/2016/04/Resolu%C3%A7%C3
%A30_CIT_n%C2%BA9-10-11-12_2011_DIVERSOS-
ASSUNTOS.pdf> . Acesso em: 27 ago. de 2019.

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.
Comissao Intergestores Tripartite. Resolu¢io n® 12, de 29 de
novembro de 2011. Dispde sobre prazo para que os estados enviem
ao MDS o Plano de Providéncias e o Pacto de Aprimoramento da
Gestao Estadual para o quadriénio 2011-2014. Disponivel em:
<http://blog.mds.gov.br/redesuas/wp-content/uploads/2016/04/

188



Resolu%C3%A7%C3%A30_CIT_n%C2%BA9-10-11-12_2011_
DIVERSOS-ASSUNTOS.pdf> . Acesso em: 27 ago. de 2019.

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.
Comissao Intergestores Tripartite. Resolu¢do n® 16, de 10 de
outubro de 2012. Pactuar a Norma Operacional Basica do Sistema
Unico de Assisténcia Social - NOB/Suas 2012. Disponivel em:
<http://blog.mds.gov.br/redesuas/wpcontent/uploads/2016/04/Res
0olu%C3%A7%C3%A30_CIT_n%C2%BA16-e-17_2012_Pactua-CP-
para-constru%C3%A7%C3%A30-de-CREAS-Regionaisl.pdf>.
Acesso em: 27 ago. de 2019.

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.
Comissao Intergestores Tripartite. Resolu¢ao n® 13, de 4 de julho de
2013. Estabelece prioridades e metas especificas para a gestao
municipal do Sistema Unico de Assisténcia Social - SUAS, para o
quadriénio 2014-2017. Disponivel em: <http://blog.mds.gov.br/
redesuas/wp-content/uploads/2016/04/Resolu%C3%A7%C3%A30
_CIT_n%C2%BA13_2013_Prioridade-e-metas-do-Pacto-Municipal-
2014-2017_1%C2%AA-Parte.pdf>. Acesso em: 29 ago.de 2019.

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.
Comissao Intergestores Tripartite. Resolugao n° 14, de 5 de setembro
de 2013. Pactuar os critérios de adesao e partilha de recursos do
Programa Nacional de Capacitagio do Sistema Unico de Assisténcia
Social - CapacitaSUAS para os exercicios de 2013 e 2014. Disponivel
em:<http://blog.mds.gov.br/redesuas/wp-content/uploads/2016/04/
Resolu%C3%A7%C3%A30_CIT n%C2%BA14 2013 Pactua-
criterios-de-adesao-e-partilha-do-CapacitaSUAS-2013-2014-
19%C2%AAParte.pdf>. Acesso em: 29 ago. de 2019.

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.
Comissao Intergestores Tripartite. Resolug¢ao n® 16, de 3 de
outubro de 2013. Dispde sobre o Pacto de Aprimoramento da
Gestao dos Estados e do Distrito Federal no ambito do Sistema
Unico de Assisténcia Social - SUAS, estabelece a revisio das
prioridades e metas especificas para a gestao estadual e do Distrito

189



Federal e os compromissos do governo federal, estabelecidos na
Resolugdo n® 17, de 18 de novembro de 2010, da Comissao
Intergestores Tripartite - CIT, e da outras providéncias. Disponivel
em: <http://blog.mds.gov.br/redesuas/wpcontent/uploads/2016/
04/Resolu%C3%A7%C3%A30_CIT_n%C2%BA16_2013_Pacto-de-
Aprimoramento-com-Estados-e-DF_1%C2%AAParte.pdf>. Acesso
em: 30 ago. de 2019.

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.
Comissao Intergestores Tripartite. Resolugdo n° 12, de 4 de
dezembro de 2014. Pactua Orientacdo aos municipios sobre
regulamentacao do Sistema Unico de Assisténcia Social. Disponivel
em: <http://blog.mds.gov.br/redesuas/wpcontent/uploads/2016/
04/Resolu%C3%A7%C3%A30_CIT n%C2%BA12_2014_Pactua-
orienta%C3%A7%C3%A30-aos-municipios-sobre-regula%C3%A
7%C3%A30-do-SUAS.pdf>. Acesso em: 30 ago. de 2019.

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.
Comissao Intergestores Tripartite. Resolucao n® 4, de 25 de novembro
de 2015. Aprovar a regulamenta¢do do cofinanciamento do Sistema
Unico de Assisténcia Social - SUAS e das transferéncias de recursos
federais na modalidade fundo a fundo para as agdes de Assisténcia
Social, na forma de Blocos de Financiamento. Disponivel em:
<http://blog.mds.gov.br/redesuas/wpcontent/uploads/2016/04/
RESOLU%C3%87%C3%830-CIT-N%C2%BA-4-2015-BLOCOS-DE-
FINANCIAMENTO.pdf>. Acesso em: 30 ago. de 2019.

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario.
Comissao Intergestores Tripartite. Resolucdo n® 1, de 22 de
fevereiro de 2017. Define as prioridades e metas para os estados e
Distrito Federal no ambito do Pacto de Aprimoramento do Sistema
Unico de Assisténcia Social para o quadriénio de 2016 a 2019.
Disponivel em: <http://blog.mds.gov.br/redesuas/wpcontent/
uploads/2016/04/Resolu%C3%A7%C3%A30-CIT-n%C2%BA-
01_2017.pdf>. Acesso em: 30 ago. de 2019.

190



CAMPOS, E. C.S. et al. A gestao de politicas sociais em diferentes
municipios da regido da Amepar. In: Coldquio internacional
‘Municipalizagao e gestao urbana em Mocambique', 2018, Maputo.
AFRAMO CHS / Associagao Franco-Mogambicana de Ciéncias
Humanas e Sociais. Maputo: AFRAMO CHS, 2018. v.1. p.1 - 24.

COHN, A. et al. Desafios atuais para a assisténcia social: a busca
de alternativas. In: Revista Servico Social e Sociedade, n® 23. Sao
Paulo: Cortez Editora, abr./1997.

COLIN, D. R. A. Sistema de Gestio e Financiamento da
Assisténcia: transitando entre a filantropia e a politica publica.
2008. 318 p. Tese Doutorado — UFPR- Parana

COUTINHO, M. F.; MARTINS, S. B.; LESSA, S. N. Pacto federativo
e desenvolvimento no brasil: consideragoes a partir do municipio.
Congresso  Social Internacional = Governo, Gestao e
Profissionalizacdo em Ambito Local Frente aos Grandes Desafios
de Nosso Tempo. Novembro de 2014. Disponivel em: <www.
fjp.mg.gov.br/index.php/docman/eventos-1/40-congresso-
internacional/eixo-2/413-2-7-format-pacto-federativo-e-
desenvolvimento-no-brasil-consideracoes-a-partir-do-
municipio/file. >. Acesso em: 08 de margo de 20109.

COUTO, B. R. ¢t al. O Sistema Unico de Assisténcia Social no Brasil:
uma realidade em movimento. 4? ed. Sao Paulo: Cortez, 2014.

DALLARI, D. de A. Elementos de teoria geral do estado. 20. ed.
atual. Sao Paulo: Saraiva, 1998. cap.IV. p. 254-62.

ELAZAR, D.]. Exploring Federalism. Alabama: The University of
Alabama Press, 1987 apud FRANZESE, C. Federalismo cooperativo
no Brasil: da Constituicaio de 1988 aos sistemas de politicas
publicas. 2010. 210 f. Tese (doutorado) - Escola de Administragao
de Empresas de Sao Paulo.

ELAZAR, D.]J. Federal systems of the world: a handbook of federal,
confederal, and autonomy arrangements. Essex, Longman Group,

191



1991 apud SOUZA, C. Federalismo: Teorias e Conceitos
Revisitados. BIB, Sao Paulo, n° 65, 1° semestre de 2008, p. 27- 48.

FONTENELE, I. C. A Trajetdria Histdrica da Assisténcia Social no
Brasil no Contexto das Politicas Sociais. In: TEIXEIRA, Solange
Maria (Org.) Politica de Assisténcia Social: temas correlatos.
Campinas: Papel Social, 2016. p. 65 —110.

FRANZESE, C. Federalismo cooperativo no Brasil: da Constituicao de
1988 aos sistemas de politicas pablicas. 2010. 210 f. Tese (doutorado) -
Escola de Administragdo de Empresas de Sao Paulo.

GRAMSCI, A. Cadernos do cdrcere. Traducdo: Luiz Sérgio
Henriques Marco Aurélio Nogueira Carlos Nelson Coutinho. 3 ed.
Rio de Janeiro: Civilizacao Brasileira, 2007. v. 3.

JUNQUEIRA, L. P. A Descentraliza¢gao e a Reforma do Aparato
Estatal de Sauide. In: CANESQUI, Ana Maria (Org.). Ciéncias
Sociais e Saude. Sao Paulo; HUCITEC/ABRASCO, 1997. p.173-204.

LASSANCE, A. (Org.) Federalismo a brasileira: questdes para
discussao. Brasilia: Ipea, 2012, v.8, 249 p. 2012.

LEAL, E. J. M. Um desafio para o pesquisador. A formulagao do
problema de pesquisa. Contraponto, Itajai, ano 2, n. 5, p. 227-235,
maio/ago. 2002.

MALUEF, S. Teoria geral do Estado. 24. ed. rev. e atual. Sao Paulo:
Saraiva, 1998. cap. XXXIL p. 167-174.

OUTHWAITE, W. BOTTOMORE, T. Dicionario do pensamento
social do Século XX. Tradugao LESSA, R. et al. Rio de Janeiro: Jorge
Zahar. Ed., 1996.

PARANA. Associacio dos Municipios do Parana. Apresentacio.
Disponivel em: <http://www.ampr.org.br/ >. Acesso em: 20 de julho
de 2019.

PEREIRA, P. A. P. Necessidades Humanas: subsidios a critica dos
minimos sociais. 62 ed. Sdo Paulo: Cortez, 2011.

192



PEREIRA, C. P. Protecao Social no capitalismo: critica a teorias e
ideologias conflitantes. Sao Paulo: Cortez, 2016.

RIKER, W. H., Federalism: origin, operation, significance. Boston,
Little Brown. 1964 apud SOUZA, Celina. Federalismo: Teorias e
Conceitos Revisitados. BIB, Sao Paulo, n° 65, 1° semestre de 2008,
p. 27- 48.

RIKER, W. H. “Federalism”, in: F. Greenstein; N. W. Polsby (orgs.),
Handbook of Political Sciense, Reading, Addison-Wesley, 1975.
vol. 74, pp. 432-47. SOUZA, Celina. Federalismo: Teorias e
Conceitos Revisitados. BIB, Sao Paulo, n° 65, 1° semestre de 2008,
p- 27- 48.

SANTOS, B. S. Para uma reinvengao solidéria e participativa do
Estado. In.: PEREIRA, L. C. B. et al. (Orgs.). Sociedade e Estado em
transformacdo. Sao Paulo: Editora da Unesp; Brasilia: ENAP, 1999
p. 243-271.

SILVA, P, L. A natureza do conflito Federativo no Brasil. In: DINIZ,
E.; AZEVEDO, S. (Org.). Reforma do Estado e democracia no
Brasil. Brasilia: UNB, 1997. p. 351-363.

SILVEIRA, J. I. Assisténcia social em risco conservadorismo e luta
social por direitos. In. Revista Servi¢o Social e Sociedade n®. 130.
Sao Paulo: Cortez, 2017

SOUZA, C. Federalismo: Teorias e Conceitos Revisitados. BIB, Sao
Paulo, n° 65, 1° semestre de 2008, p. 27- 48.

SPOSATI, A. Sistema tinico: modo federativo ou subordinativo na
gestdao do SUAS. Katdlysis, Floriandpolis, v. 18, n. 1, p. 50-61,
jan./jun. 2015. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?
pid=51414802015000100050&script=sci_abstract&tlng=pt>. Acesso
em: 16 de outubro de 2019.

SPOSATI, A. O primeiro ano do sistema tinico de assisténcia Social.
Revista Servico Social e Sociedade. Sao Paulo: Cortez, n. 87, p. 97-
121, 2006. Edicao Especial.

193



STEPAN, A. Para uma analise comparativa do federalismo e da
democracia: federagdes que restringem ou ampliam o poder do
demos. 1999 apud SOUZA, C. Federalismo: Teorias e Conceitos
Revisitados. BIB, Sao Paulo, n° 65, 1° semestre de 2008, p. 27- 48.

TELLES, V. da S. Direitos Sociais. Afinal do que se trata? Belo
Horizonte, Ed. UFMG, 1999.

WRIGHT, D. Federalism, Intergovernmental Relations, and
Intergovernmental Management: the origins, Emergence and
Maturity of Three Concepts across Two Centuries of Organizing
Power by Area and by Function. In RABIM, Jack; HILDRETH,
Bartley W; MILLER, Gerald (orgs.) Handbook of Public
Administration. pp. 407-467. 3. ed. CRC - Taylor & Francis Group,
New York, 2007 apud FRANZESE, C. Federalismo cooperativo no
Brasil: da Constituicao de 1988 aos sistemas de politicas publicas.
2010. 210 f. Tese (doutorado) - Escola de Administracao de
Empresas de Sao Paulo.

YAZBEK, M. C. Estado, Politicas Sociais e Implementac¢ao do Suas.
In: BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome, Instituto de Estudos Especiais da Pontificia Universidade
Catolica de Sao Paulo. Capacita SUAS: configurando os eixos de
mudanga. Brasilia, v. 1, 2008, 136 p.

. Classes Subalternas e Assisténcia Social. 6. ed. Sao
Paulo: Cortez, 2007.

A politica social brasileira dos anos 90: a
refilantropizacdo da Questao Social. Cadernos Abong Politicas de
Assisténcia Social, Sao Paulo: Abong, 1995.

194



4

INTERSETORIALIDADE:
UMA ESTRATEGIA DE GESTAO VOLTADA PARA O
APRIMORAMENTO DA PROTECAO SOCIAL NA POLITICA
DE ASSISTENCIA SOCIAL

Ana Cristina Gois Fuentes

Desde os primérdios da humanidade todas as sociedades
desenvolveram, de algum modo, estratégias para a protecao dos
seus membros mais vulneraveis. Tais estratégias eram adotadas,
inicialmente, por pessoas e institui¢des nao especializadas, como é
o caso dos senhores de escravos e das familias, passando,
gradativamente, a serem incorporadas pela Igreja, que assumiu a
responsabilidade por grande parte delas. Gradativamente, foram
sendo criadas e implementadas institui¢des publicas e privadas
com finalidade especifica, por meio das quais passaram a serem
desenvolvidas. Tais institui¢bes, exerciam, inicialmente, carater
complementar ao aparato familiar, religioso e comunitario de
protecao social.

Foi com a consolidacao do modo de producao capitalista, a
partir do século XIX, com o desenvolvimento da industrializagao e
urbanizacdo, com a ascensao politica da burguesia, com a
emergéncia da “questao social”!, bem como com a gradativa

LE entendida por Netto (2001) como a expressao mais desenvolvida de um tipo de
exploracdo promovida, exclusivamente, com a sociabilidade desenvolvida sob a
égide do capital. Este autor destaca que tal exploracdo “se efetiva num marco de
contradigbes e antagonismos que a tornam, pela primeira vez na histdria
registrada, suprimivel sem a supressao das condi¢des nas quais se cria
exponencialmente a riqueza social” (NETTO, 2001, p. 46). Para Pereira (2016) a
chamada “questao social”, na atualidade, nada mais é do que a expressao da
mesma contradicdo que sustenta a base do sistema capitalista e que, na
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constituicdo dos trabalhadores como sujeitos politicos, como
coletivo organizado, que o Estado avanga na implementacao de
mecanismos de protegao social, configurando, assim, a emergéncia
da politica social nas sociedades industrializadas.

No Brasil, a experiéncia colonial e a escravidao prolongada
colocaram, historicamente, para os trabalhadores, a
responsabilidade por sua propria sobrevivéncia. Consideradas as
particularidades de um capitalismo tardio, a politica social
brasileira teve sua origem apenas no final da Primeira Republica?,
quando a “questao social” ganhou evidéncia no processo de
industrializagao.

A protecdo social no Brasil vai se estruturando
simultaneamente ao conjunto de iniciativas benemerentes e
filantropicas da sociedade civil. Seu desenvolvimento deu-se de
forma lenta e gradativa, potencializado pelas reinvindicagoes dos
trabalhadores e, nesse sentido, os primeiros mecanismos de
protecao implementados pelo Estado tiveram como foco questoes
previdenciarias e trabalhistas e se restringiram a atender uma
parcela da populagao - os trabalhadores formais vinculados a
categoria dos maritimos e ferrovidrios.

Esse carater seletivo vai acompanhar o desenvolvimento da
protecao social no pais que, embora tenha avancado no que se
refere a incorporagao de outras categorias de trabalhadores e
outros tipos de prote¢ao, como a satide, por exemplo, foi estender-
se aos setores da populagdo que ndo estavam vinculados
formalmente ao mercado de trabalho, apenas com a Constitui¢cao

contemporaneidade, fundamenta suas novas formas de manifestagdo. Tal
entendimento indica, portanto, que seu enfrentamento e possivel extingao apenas
pode se dar a partir da supressdo completa dos paradmetros estruturais que
conformam a ordem vigente.

2 A Primeira Republica ou Reptuiblica Velha compreende o periodo entre os anos
de 1889 e a1930, imediatamente posterior ao periodo imperial. Segundo Prado-
Junior (2012) a queda da monarquia brasileira ocorreu por disputas de interesses
das elites nacionais (exército e burguesia cafeeira) e ndo pelo clamor popular.
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Federal de 1988, que inaugurou um novo conceito de protegao
social - o da Seguridade Social.

A Seguridade Social, definida na Constituigao Federal de 1988
como “um conjunto integrado de agdes de iniciativa dos poderes
publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos
a saude, a previdéncia e a assisténcia social” (BRASIL, 1988. p. 47),
inova no que se refere ao reconhecimento de direitos sociais das
classes subalternizadas e através do redesenho do Sistema
Brasileiro de Protecao Social, fortalecendo a perspectiva do direito
em contraponto a ideologia do mérito e aproximando-o do modelo
redistributivista’, voltado para a protecao de toda a sociedade, dos
riscos impostos pela economia de mercado.

Alguns aspectos, entre outros, devem ser destacados entre as
inovagoes constitucionais em relagao ao Sistema Protetivo Brasileiro:
o paradigma universalista proposto, a centralidade da
responsabilidade do Estado na regulacao, normatizagao, proposicao e
implementagao das politicas publicas no ambito da prote¢ao social e
a diretriz da descentralizagdo e participacao da sociedade no controle
das politicas sociais. Vale destacar que a perspectiva de articular e
integrar politicas também emerge nesse contexto.

Conforme Junqueira (1999) inaugura-se, a partir de entao no
pais, uma nova abordagem politica no sentido de desenvolver
estratégias e a¢Oes articuladas entre as diferentes dreas das politicas
publicas, esferas organizacionais e atores sociais, fundamentada na
conjuncgao de esforgos para a promogao da protegao social.

Para os objetivos deste estudo, esta perspectiva da articulagao
e integracdo das politicas publicas em torno do desenvolvimento
da protecao social no pais, interessa de forma particular. A
Constituicao Federal de 1988 inaugura a intersetorialidade como

3 Draibe (1990) classifica trés modelos fundamentais de intervengdo social do
Estado: o residual, meritocratico particularista e o institucional-redistributivista.
Ela esclarece que “o modelo institucional-redistributivista, ao propor a
distribui¢do de bens e servigos, pretende garantir aos cidaddos nao apenas a
capacidade de competir no mercado, mas a oportunidade de compartilhar seus
resultados, aproximando-se do ideal de igualdade de resultados” (p. 84).
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preceito constitucional, na medida em que estabelece na definigao
de Seguridade Social a necessaria integragao entre as agdes como
forma de garantir os direitos a serem afiancados pelas politicas de
Saude, Previdéncia e Assisténcia Social.

Embora na concep¢ao de Seguridade Social tenham sido
incluidas apenas essas trés politicas, a partir do reconhecimento
amplo dos direitos sociais pelo texto constitucional, que inclui
também a educagao, a saude, o trabalho, o lazer, a seguranga, a
moradia e a alimentacao, o Sistema de Protegao Social Brasileiro se
torna abrangente e a perspectiva da integragao se torna necessaria
nao somente entre estas politicas, mas entre todas as que sao
responsaveis por materializar direitos sociais, contribuindo, assim,
para a integralidade da protegao social.

A gestao de politicas ptiblicas com enfoque intersetorial surge,
portanto, como uma nova possibilidade para o enfrentamento das
desprotegdes sociais?, que incidem sobre a populagao considerando
a complexidade da realidade social, que exige um olhar que nao se
esgota no ambito de uma unica politica social (GARAJAU, 2005).
Essa é uma perspectiva importante porque aponta uma visao
integrada dos problemas sociais e de suas solugoes.

Partilhamos da compreensao de Tejadas (2010) que afirma que
tanto os direitos civis, politicos, sociais, culturais, todos, necessitam
de politicas publicas para serem materializados. Nesse sentido, a
protecao social deve se desenvolver a partir da integragdao das

4 Estudiosos da Politica de Assisténcia Social, tais como Jaccoud (2009), Sposati
(2009, 2012) Couto (2010), tém se debrucado na reflexdo sobre vulnerabilidade e
risco social, enfatizando a responsabilidade do Estado na efetivacdo da protegao
social. Nesse sentido, emerge o conceito de desprotec¢ao social entendida enquanto
auséncia do Estado no que se refere a consolidacao de direitos sociais. Ao nao
garantir direitos, o Estado promove um universo de desprote¢des que dao sentido
a situagdes de vulnerabilidade e risco social, assim como agrava a vida daqueles
cujos direitos sociais sdo violados. Entendemos o conceito de desprotec¢ao social
adequado a analise que aqui se propde, pois explicita, de forma contundente, a
responsabilidade do Estado no processo de consolidacdo dos direitos sociais,
numa perspectiva de protecao social.
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politicas publicas, de forma intersetorial e complementar,
garantindo assim “direitos integrados e integrais” (p. 78).

Tal compreensao tem rebatimentos muito significativos para a
operacionalizacdo da protecao social na légica de um sistema
integrado. Esta perspectiva mais abrangente de protecao social
possibilita a incorporagao das mais diversas politicas publicas
nesse sistema, assumindo assim responsabilidades, garantindo
uma complementaridade que favorega o aprimoramento da gestao
de politicas sociais.

A partir da compreensao da protegao social numa perspectiva
de integragio e integralidade, podemos defender a
intersetorialidade como estratégia fundamental para o seu
aprimoramento. Nesse sentido, temos a seguinte defini¢ao de
intersetorialidade:

[..] articulacdo entre as politicas publicas por meio do
desenvolvimento de agdes conjuntas destinadas a protecdo social,
inclusdo e enfrentamento das expressoes da questao social. Supoe a
implementagao de agdes integradas que visam a superacdo da
fragmentacao da atengao as necessidades sociais da populacao. Para
tanto, envolve a articulacao de diferentes setores sociais em torno de
objetivos comuns, e deve ser o principio norteador da construgao das
redes municipais. (CAVALCANTL BATISTA; SILVA, 2013, p. 1-2).

Na trajetoria brasileira de desenvolvimento do Sistema de
Protecao Social, contudo, tem predominado uma perspectiva
fragmentada de enfrentamento das expressoes da questao social.

Cada 4rea da politica publica tem uma rede propria de
instituicbes e servigos, sejam eles estatais ou filantropicos, que
realizam um conjunto de atendimentos em cada drea, de forma
paralela e, muitas vezes, concorrente®. Esta forma de gestao da politica

5 E comum que o individuo ou familia seja atendido por mais de uma politica
publica (assisténcia social, educagao, satde, etc.), contudo, a auséncia de didlogo
entre os setores, de partilha de saberes e praticas e de um planejamento articulado,
faz com que tal atendimento seja fragmentado e até mesmo concorrente. As areas
tendem a buscar conhecimentos especificos sobre o individuo ou familia, de
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publica gera fragmentagdo na atengao as necessidades sociais e agdes
paralelas, “além de divergéncias quanto aos objetivos e papel da cada
area, prejudicando particularmente os usudrios, sujeitos das atencoes
dessas politicas” (YAZBEK, 2014, p. 99).

Esta l6gica fragmentada de gestao é acentuada pelos preceitos
do idedrio neoliberal que, a partir dos anos de 1990, sao
incorporadas pelo Brasil, vindos dos paises do capitalismo central
onde ja eram aplicados desde 1970. Tal ideario defende, sobretudo,
as privatizagoes de institui¢des publicas, ajustes fiscais favoraveis a
economia de mercado e a reducao do Estado, que passa a assumir
apenas o papel regulador e fiscalizador das politicas publicas,
transferindo em grande medida a sociedade civil organizada a
responsabilidade pela sua execugao.

Esta perspectiva busca a reconfiguragao do Estado com foco
na redugao dos gastos publicos, restringindo sua atuagao no que se
refere as politicas sociais, contrariando, assim, os preceitos
constitucionais que fortaleciam a ideia de um Estado mais 4gil no
atendimento das demandas sociais e mais democratico, permeavel
a participagao e ao controle social.

Ressaltamos aqui a centralidade do Estado no planejamento,
organizacao e conducao de processos de gestao que favorecam o
desenvolvimento de uma diretriz intersetorial nas politicas
publicas, nas trés esferas de governo (federal, estadual e
municipal). Contudo, embora defendamos um Estado forte,
socialmente atuante, ndo podemos negar o papel fundamental
desempenhado pelo terceiro setor, sobretudo, no desenvolvimento
complementar de politicas sociais.

Nesse sentido, compreendemos que para que tenhamos
avancos significativos no que se refere a implementacao de uma
perspectiva intersetorial na gestao das politicas sociais, os servigos

acordo com seu escopo de intervencdo. Nesse sentido, a auséncia de uma
perspectiva de conhecimento integral sobre as necessidades sociais daquele
individuo ou familia, pode dar origem a pressupostos distintos e até mesmo
antagdnicos sobre sua condi¢ao de vida, interferindo assim na definicdo de
estratégias de intervencao.
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prestados pelas entidades nao governamentais devem ser
alcangados por tais diretrizes, as quais devem ser disseminadas e
monitoradas pelo poder publico, reforcando assim a perspectiva do
comando unico nas politicas publicas, de forma que também o
terceiro setor realize uma prestacao de servico que tenha como
perspectiva a integracao e a integralidade.

E no bojo desse emaranhado de contradi¢des que se encontram
hoje as politicas publicas brasileiras. Se por um lado, sobretudo a
partir da Constituicdo de 1988, possuem um aparato juridico
fundamental e um arcabouco tedrico cada vez mais amplo, que lhes
subsidiam quanto ao entendimento sobre a importancia da
intersetorialidade para a qualificacdo de suas ofertas e para o
atendimento integral das necessidades de seu publico, por outro,
ndo encontram estruturalmente as condi¢des necessdrias para a
implementagao de uma concertagao intersetorial entre elas.

Ressaltamos que durante nossa andlise, utilizaremos a
expressao “concertagao intersetorial” para fazer mengao aos
processos que dao origem as estratégias e agOes integradas
intersetorialmente. Compreendemos que a expressao concertagao
intersetorial utilizada por Pereira (2014) é a que melhor se aplica a
medida em que evoca uma compreensao sobre intersetorialidade
numa perspectiva histdrica, dialética, contraditoria e, portanto,
dinamica, envolvendo ndo somente aspectos técnicos e estratégias
operacionais de intervengao mas, também, a elei¢ao de paradigmas
e conceitos e a construcao de objetivos comuns.

Segundo Pereira (2014, p. 23) “a relagdo concertada entre
“setores” implica mudancas substanciais na gestao e impactos
dessas politicas, bem como ampliacdo da democracia e da
cidadania social”. A eficicia de uma concertagao intersetorial
vinculada a gestdo de politicas sociais na garantia da protegao
social, segundo esta autora, esta diretamente relacionada as
percepgoes do cotidiano, a eleicdo de paradigmas e compreensdes
de conceitos que direcionam as praticas de sujeitos responsaveis
pela implementacao de agdes intersetoriais.
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A expressao “concertagdo intersetorial” indica, ao nosso ver,
que a intersetorialidade é, acima de tudo, um processo em continuo
aperfeicoamento, colocando énfase no carater permanente,
dinamico e contraditdrio dessa estratégia de gestao. Nesse sentido,
as agOes ou estratégias intersetoriais sdao produto, antes de tudo,
desse esforgo de concertagao por parte dos gestores e operadores
das politicas publicas rumo a uma protegao social integral.

Nosso objetivo principal aqui ¢é refletir sobre a
intersetorialidade enquanto estratégia de aprimoramento da gestao
de politicas sociais. Para tanto, traremos a tona aspectos
fundamentais do debate sobre protecido social e suas
particularidades no Brasil; em seguida, faremos uma analise
histdrica sobre o processo de incorporagao da intersetorialidade na
gestdo das politicas sociais brasileiras, dando enfoque a esse
processo na Politica de Assisténcia Social. Por fim, apresentaremos
os principais elementos que consolidam a intersetorialidade
enquanto estratégia de gestdo que qualifica a protecdo social na
Politica de Assisténcia Social.

ASPECTOS FUNDAMENTAIS DO DEBATE SOBRE
PROTECAO SOCIAL

Os processos de produgdo e acumulagdao de bens materiais
sempre foram movidos por necessidades, inclusive pela
necessidade de se criar estratégias para o enfrentamento de
situagOes de caréncias pessoais ou coletivas.

Pereira (2016)° destaca que os que defendem ideologias liberais
preferem negar a existéncia das necessidades humanas, pois, ao
reconhecé-las admitem também que elas devam ser atendidas por

¢ Utilizaremos Camila Potyara Pereira - em seu livro Protecdo Social no
Capitalismo — Critica a Teorias e Ideologias Conflitantes (2016) - como referéncia
predominante para a discussio sobre os aspectos fundamentais que
circunscrevem o debate sobre prote¢ao social, de modo particular, no Brasil, pois,
trata-se de um artigo contemporaneo, que busca analisar criticamente a influéncia
de teorias e ideologias conflitantes na configuracao da protegao social.
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politicas publicas. Nesse sentido, preferem denomina-las enquanto
preferéncias individuais, vicios, desejos e sonhos de consumo,
mascarando assim a responsabilidade do Estado.

Alguns questionamentos se mantém e se renovam no debate
sobre necessidades, os quais estdao amparados por diferentes
perspectivas ideoldgicas, a exemplo do questionamento sobre o
que se constitui em necessidades basicas? Ou sobre que tipo de
necessidades sdo essas que o Estado deve se responsabilizar pela
provisao? Ou ainda sobre até que ponto algo se constitui enquanto
necessidade ou enquanto desejo, sonhos, preferéncias?

Se referindo as necessidades humanas, Pereira (2016, p. 63)
afirma ainda que “o basico a ser satisfeito, portanto, ndo é tudo,
apesar de ndo ser sindbnimo de minimo; é apenas o patamar
fundamental a ser alcangado em diregao a patamares mais elevados
de vida humana digna”.

Um dos aspectos presentes no debate sobre protecao social se
refere a sob quais perspectivas ideoldgicas’ os Sistemas de Protecao
Social implementados pelo Estado vém sendo constituidos. Sera
sob a perspectiva das necessidades ou das preferéncias? Do direito
ou do mérito?

Segundo Pereira (2016), com quem concordamos, essa analise
historica imbricada a uma perspectiva tedrica que busque
identificar na trajetoria da protecao social os determinantes de
ideologias conflitantes, nos dard o parametro necessdrio para
compreender a maior ou menor consisténcia protetora das medidas
criadas nos paises que experimentaram a implantagao de sistemas
protetivos, sobretudo, no Brasil.

Compreendemos que as caracteristicas de um Sistema de
Protecao Social, sua maior ou menor incidéncia nos problemas reais

7 Estamos falando aqui do antagonismo existente entre a teoria liberal classica e a
teoria marxista de Estado. Ambas, segundo Ferraz (2014), constituem-se enquanto
expressao das profundas mudancas econdmicas e politicas pelas quais passava
toda a Europa. Essas teorias expressam as visdes antagonicas de homem, de
sociedade e das classes sociais fundamentais da sociedade capitalista: capitalistas
e trabalhadores.
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da sociedade, sua abrangéncia e capilaridade, sua capacidade
concreta de protegao, sobretudo, daqueles que se encontram a
margem do sistema produtivo, desvinculados formalmente do
mercado de trabalho, dependera da forma com que o Estado e a
classe dominante concebem a origem dos males sociais
mencionados por Marx (1995).

Marx (1995, p. 79), se referindo ao Estado moderno, afirma que
“o Estado jamais encontrarda no ‘Estado e na organizagao da
sociedade’ o fundamento dos males sociais”. Isto porque, caso
ocorresse, teria que colocar em xeque sua propria fungao e vitalidade.
Assim, o Estado trata de justificar e obscurecer, através do seu aparato
burocratico, que o capitalismo vai se instaurando em meio as relagoes
sociais produzindo riqueza e pobreza em larga escala.

A burguesia e sua forma de Estado, normalmente, vai
conceber a base causal dos males sociais como sendo proveniente
de “um defeito de administracdo e de assisténcia” ou como
responsabilidade dos individuos, e, nesse tultimo caso, estes
passam a ser culpabilizados pela sua propria condigao de
miserabilidade (MARX, 1995, p. 79).

Nesse sentido, analisando as afirmacoes de Marx (1995),
Bizerra e Gdis (2014) concluem que:

[...]Decorrente dessa incapacidade de compreender os fundamentos dos
problemas sociais revela-se a natureza paliativa da intervengao estatal,
expressa na sua impossibilidade de resolver, a ponto de superar, os
problemas sociais. Resolvé-los implicaria, por conseguinte, a superagao
da pléiade que sustenta os antagonismos sociais reinantes no ambito da
sociedade civil e que sao resultantes dos interesses irreconciliaveis das
classes (BIZERRA,; GOIS, 2014, p. 80).

A ndo associac¢ao intencional dos males sociais a logica e ao
funcionamento do modo de produgao capitalista, a0 mesmo tempo
que cumpre a fungao de perpetuar esse modo de produgao -
sobretudo pela sua associagdo ideoldgica a um status de
modernidade, progresso e riqueza - também contribui para a
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consolidagao na sociedade da naturalizagdo da desigualdade
social, da vinculagao da pobreza a fracassos e méritos individuais.
Este aparato ideopolitico, culpabiliza o individuo e sua familia pela
sua condi¢ao de pobreza. A meritocracia ignora a condicao de
classe, género e raga, colocando todas as pessoas num mesmo
patamar no que se refere as oportunidades (BIZERRA; GOIS, 2014).
Segundo Marx (1984, p. 210) “a acumulagao de riqueza em um
polo é, ao mesmo tempo, acumulagao de miséria, de tortura laboral,
de escravidao, ignorancia, embrutecimento e degradagao moral no
polo oposto, no lado da classe que produz seu préprio produto na
forma de capital”. Esta dinamica da simultanea acumulagao da
riqueza e da pobreza expressa a contradicao inerente a esséncia do
modo de produgao capitalista e produz ciclos sistematicos de crises.
Por outro lado, essa mesma dinamica contraditoria, promove
o desenvolvimento de formas de resisténcia por parte da classe
trabalhadora que, diante das crises, tensionam o Estado a dar
respostas as suas necessidades de sobrevivéncia. E nesse bojo que
se constituem as politicas sociais enquanto produto do
tensionamento entre as classes. Ao mesmo tempo fruto de luta e
resisténcia popular e concessdao do Estado, o qual tem por objetivo
dar sustentacdo ao modo de producao capitalista e, diante disso, é
impelido sistematicamente a desenvolver estratégias “anticrises”.
Conforme Montafio (2007, p. 39), as politicas sociais sao
entendidas como fruto da dinamica social, da inter-relacao entre os
diversos atores, em seus diferentes espagos e a partir dos diversos
interesses e relagdes de forga. Surgem como “[...] instrumentos de
legitimagao e consolidagdo hegemonica que, contraditoriamente,
sao permeadas por conquistas da classe trabalhadora”.
Considerando a centralidade das politicas sociais enquanto
estratégia de operacionalizagao da protecao social, a igualdade e
seu contrario, a desigualdade, devem estar no centro dessa
discussdo. Analisar em que medida a protecdo social vai ao
encontro de uma proposta de combate a desigualdade social pode
se constituir num referencial importante para desmistificar
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elementos encobertos, revestidos pelo discurso de protegao social,
mas que, na pratica, reforcam a desigualdade social.

Segundo Pereira (2016, p. 71) a igualdade que o capitalismo
propaga ¢ uma igualdade “funcional a persisténcia da dominacao
do trabalho pelo capital”. Nesse sentido, a protegao social que se
constitui, cumpre uma fungdo restauradora da relagdo entre
trabalho e capital, que reforcam desigualdades. Mas, também ¢é
nesse contexto que surgem os elementos potencializadores das
reivindicacdes da classe trabalhadora, indesejaveis ao sistema.
Nesse contexto contraditdrio do capitalismo que as politicas sociais
sao desenvolvidas, enquanto produto do tensionamento entre os
interesses antagOnicos das classes sociais.

A partir dessa compreensdo, identificamos que o Estado
procurara desenvolver um aparato de protegao social desde que esse
seja funcional ao controle da forca de trabalho assegurando, assim, o
desenvolvimento capitalista. E necessario que fagamos, portanto, uma
retomada conceitual sobre protegao social a fim de que possamos ter
clareza sob que perspectivas ela serd por nos analisada.

Conforme Giovanni (2009), se constituem Sistemas de
Protecao Social as formas mais ou menos institucionalizadas, que
as sociedades elaboram para proteger seus membros de
vicissitudes da vida, tais como: velhice, doenca, infortinio ou
privagoes. Nos reportaremos também a discussao realizada por
Tejadas (2010), que procura elucidar a importancia de se ter como
referéncia uma concepg¢ao ampla de protecao social, esclarecendo
que essa abrangéncia nos permite incorporar as mais diversas
politicas sociais, a responsabilidade pela protecao social,
garantindo assim, uma complementaridade que favoreca a
integracao e a integralidade de tal protecao.

Em contraposi¢do a esta visdo ampliada, que vincula a
protecao social as politicas publicas diversas e, de modo particular,
as politicas sociais, Tejadas (2010) adverte que existe também uma
visao parcial, porém muito comum de protecao social que a associa,
estritamente, ao ambito da garantia de direitos, exclusivamente
sociais. Esta visao parcial tem a tendéncia de vincular,
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restritamente a Politica de Assisténcia Social, a responsabilidade
pela oferta de protecao social, o que tem rebatimentos significativos
para a (in)compreensao da intersetorialidade enquanto estratégia
fundamental para o avango da integralidade da protecao social.

Tejadas (2010), por outro lado, reafirma seu entendimento
sobre prote¢do social numa perspectiva de direitos integrados.
Concordamos com a autora quando afirma que o conceito de
protecao social se mostra mais adequado quando acrescido da
perspectiva de que “relaciona um conjunto de politicas publicas
que atuam, de modo intersetorial, na protecao da populacao e na
garantia de direitos integrados e integrais” (TEJADAS, 2010, p.78).

Nesse sentido, partimos da premissa de que as politicas sociais
sdo responsaveis pela materializagdo dos direitos historicamente
conquistados, civis, sociais, culturais, todos, e de que tais politicas
sao complementares na tarefa de concretizar a protegao social. Dai
a importancia da intersetorialidade enquanto estratégia de gestao
voltada para o aprimoramento da protecao social numa
perspectiva de integralidade e de complementaridade entre os
direitos sociais e, portanto, entre as politicas publicas sociais, que
no Brasil sao organizadas setorialmente.

Projeta-se, dessa maneira, um leque amplo de politicas que
envolvem tanto os chamados direitos sociais como os demais —civis,
politicos, culturais, ao meio ambiente, entre outros, na perspectiva
da sua indivisibilidade. Nessa direcao, o direito ao meio ambiente
preservado relaciona-se de modo dialético ao direito ao saneamento
basico, a habitacdo em espacos que nao prejudiquem os recursos
naturais [...] Como se pode depreender, sao infinitas as conexdes que
nos permitem entender os direitos humanos de modo inter-
relacionado (TEJADAS, 2010, p. 78).

Com base nesses aspectos fundamentais do debate sobre
protecdo social, passaremos a refletir sobre as especificidades do
processo de implementagao e consolidagao do Sistema de Protegao
Social brasileiro.
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AS PARTICULARIDADES DO DESENVOLVIMENTO DO
SISTEMA DE PROTECAO SOCIAL BRASILEIRO

No caso brasileiro, até fins do século XIX, ganharam corpo
obras sociais e filantropicas, agdes de ordens religiosas e de redes
de solidariedade, incluindo-se ai o apoio advindo das familias
extensas, que assumiram por muito tempo a responsabilidade por
colaborar nesse processo de responsabilizacao pessoal pela
sobrevivéncia (YAZBEK, 2014).

A protecao social brasileira teve sua origem no final da
Primeira Republica ou da Republica Velha, como a denominaram
alguns autores, quando a questao social ganhou evidéncia dada a
emergéncia do processo de industrializagdo como alternativa da
crise agraria.

Conforme Iamamoto (2000), um dos marcos iniciais do
Sistema de Prote¢do Social brasileiro, foi a Lei Eloy Chaves, em
1923, que institui as Caixas de Aposentadorias e Pensoes (CAP’s).
As CAP’s eram orientadas pela légica do Seguro, pois destinadas
apenas aos trabalhadores formais que realizassem contribui¢ao
prévia. Ou seja, se constitui numa experiéncia de Sistema
Previdencidrio da época.

A partir de 1933 as CAP’s foram transformadas em Institutos
de Aposentadorias e Pensoes (IAP’s), sendo criado neste mesmo
ano o Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Maritimos (IAPM)
e, rapidamente, conforme Iamanoto (2000), houve a disseminagao
desses institutos, contemplando outras categorias profissionais. Os
IAP’s tinham por objetivo cobrir riscos ligados a perda da
capacidade de trabalho e foram sendo implementados, sobretudo,
para as categorias profissionais estratégicas para o
desenvolvimento industrial do pais. Os IAP’s possuiam
caracteristicas diferenciadas em cada grupo profissional,
mantendo-se em comum a logica do Seguro.

A partir de 1937, com a implantacao da ditadura Vargas, o
Estado Novo amplia as medidas de protecao ao trabalhador ao
mesmo tempo em que intervém no movimento sindical,
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objetivando o controle rigoroso das organizagdes dos
trabalhadores. Nesse periodo houve a promulgagao da
Consolidagao das Leis do Trabalho (CLT, 1943), a implantagao do
salario minimo e a valorizagdo da satde do trabalhador
(IAMAMOTO, 2000).

Conforme Iamamoto (2000), durante o regime militar
varguista a questao social passa a ser tratada através do bindmio
repressao/assisténcia, subordinada aos preceitos de seguranca
nacional e das exigéncias da acumulagao monopolista.

A criagao do salario minimo representou o reconhecimento de
patamares minimos necessarios a sobrevivéncia digna da classe
trabalhadora e a CLT, de 1943, representou a reunido e sistematizagao
de uma vasta legislagao trabalhista produzida no pais apos 1930, bem
como a introdugdao de novos direitos e regulamenta¢des ainda
inexistentes. Tanto uma medida quanto outra representaram um
avango significativo para o Sistema de Protecao Social que vinha
sendo delineado no pais, sobretudo, porque se aplicou a todos os
trabalhadores vinculados ao mercado formal de trabalho e ndo a
algumas categorias profissionais. Contudo, os trabalhadores
informais ainda ficaram desguarnecidos de qualquer aparato
protetivo ofertado pelo Estado.

Em 1945 o pais volta ao regime democratico, conservando
caracteristicas populistas do regime ditatorial de Vargas.

Nas décadas de 1960 e 1970 houve uma expansdo e
modernizagao do Sistema de Protegao Social do pais. Contudo,
tratou-se de um processo de “modernizagao conservadora”, pois
essas mudangas nao significaram uma ruptura com a desigualdade
social e com a logica meritocratica prevalecente até entao. A
referida “modernizacdo conservadora” do periodo da ditadura se
expressa a partir da contradigao existente entre intenso crescimento
econdmico, com elevadas taxas de expansao da producao e de
aprimoramento do Sistema de Prote¢ao Social e a coexisténcia com o
avango da corrupgao e da desigualdade social.

O pique economico, sentido principalmente no periodo do
chamado “milagre brasileiro” (1968-1973), nao veio acompanhado de
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distribui¢ao de renda. Pelo contrario, houve concentracao de recursos
no periodo. A sociedade brasileira se tornou mais injusta com a
ditadura, tendo em vista as politicas estatais implementadas no
periodo, de perfil eminentemente regressivo (IAMAMOTO, 2000).

Além disso, ainda hoje existe o mito de que no periodo ditatorial
nao havia corrupgao. Contudo, o que ocorria naquele momento é que
0s mecanismos que hoje funcionam no sentido de investigar e
difundir publicamente as dentncias de corrupgao estavam
“amordagados” ou impedidos de funcionar, como é o caso da Policia
Federal, do Ministério Publico, da imprensa, do judicidrio, dos
movimentos sociais, dos sindicatos, dentre outros. No entanto, se
ampliarmos o conceito de corrup¢do e pensarmos que esta diz
respeito a atuagdo estatal em favor dos interesses privados, em
especial dos propdsitos empresariais, temos naquele periodo um
Estado amplamente corrupto, que agia em favor das empresas e do
lucro privado (IAMAMOTO, 2000).

Conforme Yazbek (2014), o Brasil nao alcangou a
institucionalidade de um Estado de Bem-Estar Social, pois o
modelo de politica social estava focado nas rela¢des trabalhistas, ou
seja, a prote¢dao nao tinha carater universal e sim estava focalizada
nos trabalhadores, sendo os cidadaos de direitos aqueles com
carteira assinada e que pagavam por um seguro social. O Estado
objetivava, naquele momento, manter a estabilidade,
administrando a questao social, buscando diminuir desigualdades
e garantir alguns direitos sociais.

Sposati (1994) chama a atengado para o fato de que o Sistema
Protetivo Brasileiro se constitui de forma dualizada: de um lado,
desenvolve-se fortemente apoiado na capacidade contributiva dos
trabalhadores, particularmente do mercado formal de trabalho e,
de outro, vai destinar aos mais pobres, trabalhadores de um
mercado informal, um modelo de regulagao pela benemeréncia.
Assim, a classe trabalhadora tem garantidos alguns direitos
basicos, enquanto que para o trabalhador informal restam as obras
sociais e filantropicas.
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Portanto, ao que se observa a protecao social no Brasil vai se
estruturando de forma complementar ao conjunto de iniciativas
benemerentes e filantropicas da sociedade civil.

Conforme Yazbek (2014), a partir de meados de 1970 observa-
se um avango organizativo da sociedade civil, especialmente dos
movimentos sociais na luta pela redemocratizagao e pela retomada
do Estado Democratico de Direito e essas lutas se estenderam
durante os anos de 1980. O movimento sindical se fortalece e
renascem as organizagoes populares e associacdes comunitarias
vinculadas aos movimentos progressistas da igreja Catdlica — as
Comunidades Eclesiais de Base (CEBs).

Segundo Couto (2008, apud Pastor e Brevilheri, 2009), a década
de 1980 foi marcada pelo agravamento da questao social em
decorréncia da alta concentragao de renda, porém ao mesmo tempo
foi também um periodo de organizagao significativa dos
movimentos sociais e de participagao da sociedade civil na
construcao da nova Constituicao.

Assim, a Constituicio de 1988, nasce a partir das lutas
populares das décadas de 1970 e 1980 e serd permeada por elas. O
Sistema de Protegado Social brasileiro passa a oferecer cobertura aos
que se encontram fora do mercado formal de trabalho,
reconhecendo os direitos sociais das classes subalternizadas em
nossa sociedade. Estabelece-se um Sistema de Seguridade Social,
definido no artigo 194 da Constituigao Federal, como um “conjunto
integrado de agdes de iniciativa dos Poderes Publicos e da
sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a
previdéncia e a assisténcia social” (BRASIL, 1988).

A Constituicao de 1988 redesenha de forma radical o Sistema
Brasileiro de Protegao Social, afastando-o do modelo meritocratico
conservador e aproximando-o do modelo redistributivista, voltado
para a protecdo de toda a sociedade dos riscos impostos pela
economia de mercado.

Contudo, o inicio do processo de construcao da Seguridade
Social brasileira foi marcado por um contexto de tensionamento
internacional pela consolidacdo do neoliberalismo e pelas
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estratégias de mundializacao e financeirizacao do capital, com a
sua direcao privatizadora e focalizadora das politicas sociais.
Assim, a proposta de Seguridade Social mostra-se incapaz de se
consolidar nesse contexto.

Segundo Yazbek (1995), embora a Constituicdo tenha
reconhecido os direitos sociais, houve uma reducao dos
investimentos sociais do Estado brasileiro provocada pelo seu
ajustamento aos preceitos neoliberais que privilegiam politicas de
estabilizacdo econOmica. Assim, o que se constata é que no pais a
via de inseguranca e vulnerabilizagao do trabalho conviveu com a
erosdao do Sistema Publico de Protecdo Social, caracterizada por
uma perspectiva de retragao dos investimentos publicos no campo
social e pela crescente subordinagao das politicas sociais as
politicas de ajuste da economia, com suas restrigdes de gastos
publicos e sua perspectiva privatizadora e refilantropizadora.

Um exame das caracteristicas da protecao social brasileira, neste
inicio de milénio, vai nos mostrar um processo de avanco da
consolidagao das agdes protetivas do Estado, sobretudo, no que se
refere a0 campo emblemadtico do enfrentamento a pobreza e da
desigualdade. Contudo, é importante destacar que as propostas do
Estado na esfera da protecio social estejam vinculadas as
determinagdes dos drgaos internacionais enquanto estratégias dentro
de uma perspectiva neoliberal, e, portanto, ainda voltadas para
situag0es extremas, sendo caracterizadas por um alto grau de
seletividade e focalizagao e direcionadas aos mais pobres dos pobres,
colocando-se na contracorrente da universalizacdo de direitos.

Segundo Tejadas (2010), diante da centralidade das propostas
de enfrentamento a pobreza, sobretudo a partir da década de 1990,
hda uma tendéncia as contradi¢des nas andlises sobre protegao
social, nesse contexto. Ao mesmo tempo em que tais andlises
estabelecem uma vinculagdo restrita da protecdo social ao
desenvolvimento das politicas que compdem o tripé da Seguridade
Social no Brasil (assisténcia social, satide e previdéncia) - quando
nao, ao desenvolvimento especifico da Politica de Assisténcia
Social, uma vez que o campo do enfrentamento a pobreza estd
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institucionalmente vinculado a essa Politica — elas procuram
demonstrar, por outro lado, a importancia da articulagao entre as
politicas sociais para a efetivagdo da protegao social. Isso
demonstra, segundo a autora, o modo ambiguo como a protecao
social € compreendida, “ora relativa a um amplo leque de politicas
que devem prevenir riscos e insegurangas, ora restrita a Politica de
Assisténcia Social”® (TEJADAS, 2010, p. 75).

Vale destacar que importantes conquistas ocorreram no
processo em curso de consolidagao da Seguridade Social no Brasil,
sobretudo, no que se refere a constituicdo de um arcabougo legal e
normativo que veio dar uma maior sustentabilidade para o Sistema
de Protecdo Social brasileiro, principalmente pos Constituigao de
1988, embora sabemos que permanece nas politicas publicas
concep¢oes e  praticas  assistencialistas, clientelistas e
patrimonialistas.

Destacamos que a construcao de um Sistema de Seguridade
Social no Brasil é um desafio ainda nao superado, sendo elementos
fundamentais para sua consolidagdo uma gestao focada na
perspectiva intersetorial e na ampliagdo e consolidacdo da
participagao dos cidadaos por meio de intervengoes coletivas.

E importante considerarmos que o processo de coletivizagao
das demandas, necessidades a serem respondidas a partir de
politicas publicas e manifesta¢des, contribui para a potencializagao
das conquistas, além de contribuir para a desconstrugao de uma
logica individual, muito presente ainda nos dias de hoje, na qual ha
uma tendéncia de responsabilizagao do individuo e das familias
pela sua condigao de exclusao social.

Enfim, a protecao social construida ao longo de nossa trajetoria
histdérica vem sendo alvo de desconstrugdes e de estagnacao. Sao
muitos os riscos de retrocessos, seja no que se refere aos direitos

8 Tejadas (2010, p. 72-81) faz uma analise sobre uma publicacao do governo federal
de 2009, denominada “Concepgao e Gestao da Protecao Social Nao Contributiva
no Brasil”. Ela aponta que nesta publicagdo autores como Sposati (2009) e
Jaccound (2009), ao conceituarem protegao social, trazem intrinsicamente em suas
analises as ambiguidades apontadas.
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trabalhistas, previdencidrios, educacionais, de satide, de habitagao
e de provimento das necessidades humanas bdasicas, como a
sobrevivéncia. Assim, o cendrio é adverso. Contudo, j& vivenciamos
outros ao longo da histéria e nao podemos desconsiderar o
movimento contraditdrio e dialético que permeia as relagdes sociais
e que devem continuar sendo a mola propulsora para a construgao
de novos patamares na consolida¢do de uma protegao social mais
abrangente, que incorpore a diversidade das politicas publicas de
forma articulada e com foco na integracao e integralidade da
protecao social.

@) PROCESSO DE INCORPORACAO DA
INTERSETORIALIDADE NA GESTAO DE POLITICAS
SOCIAIS NO BRASIL

Inicialmente, é importante explicar a vinculagao do tema da
intersetorialidade ao campo das politicas sociais. Para isso, ¢é
necessario deixar clara nossa compreensao sobre politicas sociais.

Segundo Almeida (2014)°, distintas produgdes tedricas
destacam uma ou mais fungdes das politicas sociais em detrimento
de outras, acentuando nelas potencialidades que parecem ignorar
a dimensao classista do Estado que cumpre uma funcdo de
regulagao social na sociedade capitalista.

Concordamos com ALMEIDA (2014) que afirma que as
politicas sociais sao:

[...] uma intervencdo historicamente forjada pelo Estado no campo
da regulagao social decorrente do acirramento da luta de classes. Um
campo de agao voltado para se assegurar as condigoes de reprodugao
social, particularmente da forca de trabalho, necessarias ao processo
de acumulacgao de capital, no qual se articula, contraditoriamente, o
esforco de legitimagao politica do Estado com os processos

° Esclarecemos que no desenvolvimento deste topico utilizaremos com frequéncia
esse autor, considerando a escassez de produgdes sobre o tema, bem como nossa
identificacdo com a fundamentagao critica de suas analises.
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institucionalizados de incorpora¢do das reivindica¢des imediatas
das classes subalternas (p. 233).

O autor deixa claro, portanto, o carater contraditorio exercido
pelas politicas sociais que, a0 mesmo tempo, cumprem o papel de
regular socialmente as forgas produtivas indispensaveis ao modo
de produgao capitalista, oferecendo na forma de processos
institucionalizados, bens, servicos e recursos necessarios a
sobrevivéncia do trabalhador e, por outro lado, sdao também
conquistas advindas das reinvindicagdes da classe trabalhadora
organizada, adquirindo escopo de direito.

Tal contradi¢ao, ao nosso ver, expressa de forma inequivoca, os
interesses inconcilidveis entre capital e trabalho os quais estao
permanentemente em disputa. Portanto, ao analisarmos as politicas
sociais, ndo podemos desconsiderar o elemento contraditorio que
circunscreve as relagoes sociais no modo de producao capitalista, sob
pena de interpreta-las de forma unilateral ou parcial, seja como mera
concessao do Estado ante sua necessidade de legitimacao, seja
exclusivamente como conquista da classe trabalhadora. Essa reducao
na analise e compreensdo sobre as politicas publicas compromete o
reconhecimento da permanente luta de classes intrinseca ao modo de
producao capitalista.

Nesse sentido, reconhecendo que o papel do Estado no modo
de produgao capitalista é o de atuar para a manutencao e
desenvolvimento desse modo de produgao e que, com essa
finalidade, ele contraditoriamente incorpora os interesses da classe
trabalhadora, trataremos das politicas sociais enquanto estratégia
de natureza igualmente contraditéria por meio da qual se tem a
pretensao de materializar a protegao social.

Feitas as consideragdes sobre qual ponto de vista estamos
tratando as politicas sociais, passaremos a analisar a relagao entre
estas e a intersetorialidade, tentando compreender como essa
estratégia foi sendo incorporada no ambito da gestao das politicas
sociais no Brasil.
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Resultado da forma fragmentada de enfrentamento das
expressOes da questdo social por parte do Estado e também do
desenvolvimento de um campo complexo de servigos publicos, as
politicas sociais assumiram, historicamente, no Brasil, um desenho
socioinstitucional setorial, por 4rea ou “tematico'®”.

Observa-se que ao longo do desenvolvimento das politicas
publicas brasileiras (educagao, assisténcia social, saude, habitagao,
cultura, lazer, trabalho, etc.), as mesmas foram se apresentando de
forma setorializada e desarticulada, respondendo a uma forma de
gestao com caracteristicas centralizadoras e hierarquizadas.

Cada politica publica tem uma rede propria de instituicoes e
servigos, sejam eles estatais ou filantropicos, que realizam um
conjunto de atendimentos. Esta forma de gestao da politica publica
gera fragmentagao na atencdo as necessidades sociais e agdes
paralelas, “além de divergéncias quanto aos objetivos e papel da
cada drea, prejudicando particularmente os usudrios, sujeitos das
atencOes dessas politicas” (YAZBEK, 2014, p. 99).

Sobretudo a partir da promulgacao da Constituigao de 1988,
esse desenho comeca a ser problematizado teoricamente e surgem
proposigoes integradoras e/ou articuladoras de praticas, saberes,
institui¢des, aparatos burocraticos e legais (ALMEIDA, 2014, p.
236). Nesse contexto, a intersetorialidade ganha destaque enquanto
proposta de reconfirguracao da ac¢do estatal na area social.

O fato é que a intersetorialidade se tornou uma estratégia
reconhecida e almejada no ambito dos processos de descentralizacao
das politicas sociais, embora com percursos e dificuldades
diferenciadas em cada area de intervencgao do Estado (ALMEIDA,
2014, p. 236).

Segundo Junqueira (1999), dada a crescente complexidade da
estrutura socioecondmica e cultural do pais, a estruturagdao das
politicas sociais brasileiras alicercadas em pilares setoriais

10 Politicas Sociais voltadas para protegao de criancas e adolescentes, idosos,
pessoas com deficiéncia, e outros publicos, especificamente.
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hierarquizados, independentes e especializados, passa a se
constituir em um entrave para a solugao de problemas publicos.
Praticas  relacionadas com a intersetorialidade e a
transversalidade!! nas politicas publicas passam a ser consideradas
indispensadveis para a organizacao publica, “no intuito de criar
solugdes para problemas cuja intervencao unilateral de setores
isolados nao é capaz de conseguir” (JUNQUEIRA, 1999, p. 74).

Essas novas abordagens incorporadas pelas politicas publicas
comec¢am a se multiplicar nos documentos oficiais do governo nos
trés niveis federativos, pos Constituicao de 1988. Segundo Souza
(2015), a partir de entao:

Os conceitos de intersetorialidade e transversalidade passaram a ser
aplicados especialmente em iniciativas de enfrentamento a pobreza,
dado o reconhecimento de que ela é um fenomeno social
multidimensional, assim como de integracdo de minorias politicas'?,
especialmente em politicas de equidade de género e raca e de
insercao das juventudes na estrutura social (SOUZA, 2015, p. 03).

1A procedéncia do termo transversalidade é conferida aos estudos sobre
educagao e abordagem interdisciplinar dos diversos fenémenos, em contraposicao
a uma visao fragmentada da realidade. Essa concepgdo, transposta para a
discussao de politicas publicas “[...] pressupde atuagdo interdepartamental e
criagdo de féruns horizontais de dialogo e tomada de decisdo, em que
conhecimentos, recursos e técnicas acumuladas em cada espago institucional
possam atuar em sinergia. Quando aplicado a politicas para grupos populacionais
especificos, por exemplo, o conceito compreende agdes que, tendo por objetivo
lidar com determinada situagdo enfrentada por um ou mais destes grupos,
articulam diversos 6rgaos setoriais, niveis da Federagdo ou mesmo setores da
sociedade na sua formulagao e/ou execugao” (IPEA, 2009, p. 780).

12 “Pode-se entender hoje minorias como grupos que, devido a caracteristicas
peculiares de sua inser¢dao na sociedade nacional —em geral marcada pela
discriminagao e pela negacao da condigao de sujeitos de direitos —, enfrentam
dificuldades em ter suas demandas legitimamente incorporadas a agenda publica,
tendo acesso a oportunidades reduzidas de inclusao e estando mais propicios a
ter seus direitos violados” (IPEA, 2009, p. 781).
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Contudo, as formas de gestao, capacidades tecnologicas e
condigoes de financiamento de cada politica publica estao longe de
serem  homogéneas. Portanto, a problematizacao da
intersetorialidade devera considerar as particularidades de cada
politica social. Isso nao significa dizer que a trajetdria de cada setor
tenha se dado de maneira enddgena, ao contrario, ocorreu, em
grande medida, a partir da relagdo com os demais, constituida nos
processos de “definigao de prerrogativas, fronteiras e intersecgoes
socioinstitucionais” (ALMEIDA, 2014, p. 232).

De acordo com Almeida (2014) dois vetores principais
aparecem com prevaléncia nas andlises sobre as origens da
tendéncia intersetorial de gestao no Brasil. Um aponta a origem a
partir dos programas governamentais propostos pela esfera federal
e outro para a esfera local, sobretudo, no campo da gestao publica
municipal, que procura desenvolver formas cada vez mais
inovadoras para o enfrentamento de problemas sociais complexos.

Contudo, isso nao significa dizer que essas sejam as Unicas
possibilidades de origem de iniciativas dessa natureza, podendo
também emergirem de polos distintos na estrutura administrativa
do Estado e na relagao desses com instituicdes e movimentos da
sociedade civil. Estes vetores nao sao antagonicos e nem estanques,
muitas vezes sao complementares e com fronteiras institucionais e
administrativas dificeis de serem identificadas (ALMEIDA, 2014).

Segundo Almeida (2014) ha que se reconhecer que o governo
federal hoje,

[..] tem predominantemente induzido o processo de
descentralizagao das politicas publicas a partir da organizacdo de
programas de amplitude nacional, mas cuja operacionalizacao se
efetiva na realidade local, ou das instancias que compdem a gestao
municipal, que localizam na intersetorialidade possibilidades de
enfrentamento mais eficazes dos problemas sociais sobre os quais a
esfera governamental local é mais pressionada a intervir (ALMEIDA,
2014, p. 237).
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O agravamento da pobreza e das desigualdades sociais, assim
como a debilidade do Sistema de Protecao Social Brasileiro, sao
fatores que também potencializam a centralidade do debate sobre
intersetorialidade na agenda contemporanea da politica social.
Contudo, a incorporacao da intersetorialidade na gestao das
politicas publicas no Brasil foi se desenvolvendo a partir de uma
visdo restrita sobre sua concepgao e finalidade. Estamos falando
sobre a visao que tem origem nos preceitos neoliberais de gestao
que deram origem, a partir da reforma do Estado*® de 1990, ao
Modelo de Gestao Gerencial'.

13 Na maior parte dos paises, inclusive no Brasil, um descontrole fiscal, inflagao,
desemprego e recessao, caracterizando-se como uma crise generalizada do Estado,
evidenciada a partir de 1970, fez emergir a discussao sobre a necessidade de uma
Reforma do Estado, discussao essa que se fortaleceu na década de 1980. A tese,
colocada pelos governos conservadores da Inglaterra e Estados Unidos, de que o
Estado precisava de reformas voltadas para o mercado, logo foi difundida para os
demais paises. No Brasil, “a crise do Estado foi dada como fato consumado pelo
governo FHC. O Estado entrou em crise no Brasil, conforme o discurso oficial do
governo FHC, devido a exaustdo do modelo de Estado desenvolvimentista. A
reconstrugao do Estado foi colocada como ponto passivo para que o pais pudesse
retomar o caminho do crescimento econdmico. Tirar os excessos de Estado, essa
foi a forca motriz da reforma, que teve seu inicio no Governo Collor de Mello”
(COSTA, 2000, p. 62).

14 A partir das discussdes sobre a necessidade da Reforma do Estado no Brasil, foi
defendida por Bresser- Pereira, Ministro da Administragdo Federal e da Reforma do
Estado no governo de Fernando Henrique Cardoso, a necessidade da implantagao de
um “Novo Modelo de Gestdao” o chamado modelo Gerencial. Na analise de Bresser-
Pereira (1998, p. 28), o gerencialismo pode ser compreendido como “um modelo
normativo pds-burocratico de estruturagdo para administragdo publica que
compartilha, de modo geral, valores como produtividade, orientacdo ao servico,
descentralizagao, eficiéncia na prestagao de servigos, competitividade e accountability”
Nobs, porém, compreendemos que o gerencialismo é a aplicacio de praticas
administrativas tipicas do setor privado no setor ptiblico. Contudo, ha uma diferenca
de propdsito entre a iniciativa publica e a iniciativa privada que as tornam
incompativeis. A primeira destina-se a atender o interesse publico e a segunda a
garantir os interesses privados. Nesse sentido, estratégias de gestdao que corroborem
para o alcance dos objetivos da iniciativa privada, nao serao, necessariamente as mais
adequadas para o atendimento dos interesses do setor publico.

219



Segundo Monnerat e Souza (2014), a partir da perspectiva
neoliberal a intersetorialidade consiste numa nova forma de
gerenciar as cidades, cuja preocupacao esta centrada na questao da
otimizacao de recursos humanos e financeiros. Nessa perspectiva,
a intersetorialidade contribuiria para combater a ineficacia das
politicas sociais, buscando uma melhor alocacao do gasto social.

A eficacia das politicas sociais estaria relacionada, sobretudo, a
economia de recursos, sejam eles financeiros, humanos e materiais.
Assim, a busca por essa eficacia gerencial com enfoque na economia
de gastos poderia suplantar objetivos de cunho mais estruturantes,
como a superagao de uma dada realidade. Além disso, ela poderia
ainda estabelecer ritos procedimentais focados no monitoramento e
controle, que nao atendam as exigéncias de uma realidade dinamica e
contraditoria. Essa foi a concepcao sobre intersetorialidade
predominante que acompanhou todo o processo de incorporacao
dessa estratégia de gestao nas politicas publicas no Brasil.

Ha que se reconhecer que a intersetorialidade também pode
produzir a otimizagao do tempo, de recursos humanos, financeiros
e materiais, contudo, seu objetivo ndo se reduz a isso, sendo este
um dos resultados que podem ser alcangados por meio da relagao
concertada entre os setores.

Numa perspectiva que amplia o olhar para além de questoes
meramente de ordem econdmica, encontramos no ambito das
politicas sociais, visbes com as quais concordamos que
compreendem a intersetorialidade enquanto:

[...] estratégia de gestdo voltada para a construcao de interfaces entre
setores e instituicdes governamentais (e ndo governamentais),
visando o enfrentamento de problemas sociais complexos que
ultrapassem a algada de um so setor de governo ou area de politica
publica (MONNERAT; SOUZA, 2014, p. 42).

Aqui denota-se uma concepgao de intersetorialidade com foco

no enfrentamento dos problemas sociais complexos de forma
integral e integrada, ultrapassando assim a visdo restrita da
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otimizacao de recursos. Tal concepgao parte de um novo principio
ou paradigma e exige uma nova logica de gestdo ou ainda
estratégia politica de articulagdo entre “setores” diversos e
especializados.

Ressalta-se, portanto, que no Brasil, a intersetorialidade foi
sendo incorporada a partir de uma concepgao restrita sobre sua
finalidade, proveniente dos preceitos neoliberais, que a identificou
historicamente enquanto estratégia de gestao voltada a otimizagao
de recursos e economia de gastos publicos. Contudo, ao longo
desse percurso, foi se desenvolvendo outras concepgdes sobre
intersetorialidade, mais abrangentes, com as quais concordamos e
que exploraremos melhor no préximo item desse artigo. Tais
concepgoes recuperam o carater politico dessa estratégia de gestao
e dao enfoque a importancia da intersetorialidade enquanto
estratégia potencialmente promovedora de uma protecao social
integrada e integral.

A seguir analisaremos, de modo particular, o processo de
incorporagao da intersetorialidade na gestdo da Politica de
Assisténcia Social, no Brasil.

A POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL E SUA RECENTE
CONFIGURACAO INTERSETORIAL

Ao longo dos ultimos anos a Assisténcia Social, politica de
protecao social inserida constitucionalmente na Seguridade Social
brasileira, avangou no pais e tem constituido mecanismos de
construcdo e consolidacao de direitos sociais. Contudo, nesse
processo, o legado histdrico que marcou essa area de politica social,
recheado de valores e tendéncias conservadoras!>, tem se

15 Segundo Silva (2015, p. 37), “a Politica de Assisténcia Social tem como marca
sua heranca da histérica filantropizagdao, o controle e moralizagdo da questao
social, voltados para a integracdo e a coesdo societaria. O moralismo é um trago
forte no que concerne as abordagens relativas as varias expressdes da questdo
social, alia-se ao principio da subsidiariedade, concepgao liberal historicamente
adotada pela igreja, que compreende o papel do Estado como complementar e de
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relacionado, pds Constituigao de 1988, com uma outra tendéncia de
carater emancipatorio, regida por principios universais dos direitos
e da cidadania (YAZBEK, 2014).

Na normatizagio desta Politica, o principio da
intersetorialidade aparece como elemento fundamental a ser
perseguido. Yazbek, ao analisar os artigos da LOAS'S, enfatiza que:

Para alcangar seus objetivos, a Politica de Assisténcia Social deve ser
realizada de forma integrada e articulada as demais politicas sociais
setoriais, para atender as demandas de seus usudrios. Essa defini¢ao
esta na LOAS, que pressupde para a assisténcia social o provimento dos
“minimos sociais”, cuja garantia exige a realizacio de um conjunto
articulado de agdes, envolvendo a participagao de diferentes politicas
publicas e da sociedade civil. A LOAS afirma também, que o
destinatario da agao social deve ser alcangado pelas demais politicas
publicas. Nao podemos esquecer que o sujeito alvo dessas politicas nao
se fragmenta por suas demandas e necessidades que sdo muitas e
heterogéneas. Estamos tratando das condicoes de pobreza e
vulnerabilidade que afetam multiplas dimensdes da vida e de
sobrevivéncia dos cidadaos e de suas familias (YAZBEK, 2014, p. 97).

No Artigo 1° da LOAS a intersetorialidade ja é sinalizada como
um novo paradigma para a Politica de Assisténcia Social quando
define que a assisténcia social é “Politica de Seguridade Social nao
contributiva, que prové os minimos sociais, realizada através de
um conjunto integrado de acdes de iniciativa publica e da
sociedade para garantir o atendimento das necessidades basicas”
(BRASIL, 1993).

apoio e nao como principal responsavel em garantir direitos e acesso
universalizado. Desta forma os servigos socioassistenciais sucumbem as
preméncias da burocracia relativa a insercao e ao controle dos que buscam o
beneficio monetdrio ou outros programas imediatistas e compensatdrios. O
patrimonialismo com o primeiro-damismo é trago caracteristico marcante no
trajeto histérico dessa politica social”.

16 Lei Organica da Assisténcia Social, promulgada em 07 de dezembro de 1993.
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No seu Artigo 2°, que trata dos objetivos da assisténcia social,
a LOAS afirma que a assisténcia social deve se realizar de forma
integrada as politicas setoriais, tendo em vista o enfrentamento da
pobreza, a garantia e a provisao dos minimos sociais e a
universalizacao de direitos (BRASIL, 1993).

Também no Artigo 19, Inciso XII, conclama-se a perspectiva
intersetorial entre os érgaos da Administragao Publica Federal, que
compoem o tripé da Seguridade Social bem como das politicas
setoriais, visando elevar o patamar minimo de atendimento as
necessidades dos cidadaos (BRASIL, 1993).

Ao longo da década de 1990, a regulamentacao da LOAS foi
sendo realizada, inicialmente por meio da primeira Norma
Operacional Basica (NOB) de 1997 e depois pela primeira Politica
Nacional e pela nova NOB, conhecida como NOB2, ambas de 1998.
Tais documentos foram permeados pela nogao da intersetorialidade
ou de articulagdo com os outros setores, reafirmando assim o novo
paradigma da intersetorialidade defendido na Constituicao Federal
de 1988 e reafirmado na LOAS em 1993.

Embora desde 1993 a potencialidade da articulagao
intersetorial para a efetivagao de maior qualidade na intervengao
social estivesse pontuada na 4rea da Politica de Assisténcia Social,
somente a partir da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social
(2003) que deu origem a Politica Nacional de Assisténcia Social —
PNAS (2004), é que a intersetorialidade passa ser a tonica dos
debates desta area.

Segundo Monnerat e Souza (2014, p. 45), a PNAS (2004)
apresenta a intersetorialidade como “requisito fundamental para a
garantia dos direitos de cidadania”. O Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS), que tem como principais pressupostos a
territorialidade, a descentralizacao e a intersetorialidade, prevé que
as agoes no campo da assisténcia social “devem ocorrer em sintonia
e articulagdo com outras politicas publicas”.

A PNAS/2004 estabelece diferentes niveis de Protecao Social a
serem afiancadas pela Politica de Assisténcia Social (Protecao
Social Basica e Especial), prevendo que os servi¢os, programas e
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projetos devam articular-se as demais politicas ptublicas (BRASIL,
2004). No mesmo documento encontramos a definicao de um
elenco de atribuicdes para os Centros de Referéncia de Assisténcia
Social (CRAS), “unidade publica estatal, com base territorial que
tem a responsabilidade pela execugao direta dos servigos de
protecao social basica da Politica de Assisténcia Social”, dentre as
quais a articulagao intersetorial e o encaminhamento da populagao
para as demais politicas sociais (BRASIL, 2005, p. 17).

Ainda podemos destacar nas normativas desencadeadas apos
a constituicao do SUAS, elementos que nos levam a concluir que o
paradigma da intersetorialidade foi se renovando e se fortalecendo
a partir da trajetoria mais recente das normatizagoes da politica de
assisténcia social.

Em 2005 é aprovada a Norma Operacional Basica da Assisténcia
Social (NOB/SUAS/2005) que reforca a diregao da universalidade do
sistema por meio da articulagdo com as demais politicas sociais e
economicas, em especial as de Seguridade Social. Aponta, portanto,
prioridade para a articulacao entre as politicas de assisténcia social,
saude e previdéncia social, mas também indica a necessidade de
articulagdo com o Sistema Nacional e Estadual de Justica, na
perspectiva de garantir protecao especial e prioritaria a criangas e
adolescentes e com o Sistema Educacional, na perspectiva do
desenvolvimento da autonomia dos sujeitos, garantindo escolaridade
e formagao para o trabalho (BRASIL, 2005).

Em dezembro de 2012, por sua vez, foi aprovada a Norma
Operacional Basica do Sistema Unico de Assisténcia Social
(NOB/SUAS/2012). Resultado da ampliacdo desse debate e das
experiéncias de concertagao intersetorial implementadas, esta
normativa traz um avango no que se refere a maior clareza na
defini¢do da intersetorialidade no ambito desta politica. A
intersetorialidade é apresentada na NOB/SUAS/2012 como “um
dos principios organizativos do SUAS” (BRASIL, 2012, p. 19).

Assim, fica evidente que no ambito das normativas na area da
Assisténcia Social houve um avango significativo no que se refere a
incorporagao do paradigma intersetorial. O publico da assisténcia
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social vivencia vulnerabilidades de diferentes ordens, o que por si
sO impdem a esta politica publica a busca por parcerias
intersetoriais sustentaveis e inovadoras.

Dentre as iniciativas implementadas que adotaram a
intersetorialidade enquanto estratégia fundamental de gestao,
podemos citar o Programa Fome Zero, cujo langamento ocorreu em
03/02/2003, na gestao do entdo presidente Luiz Indcio Lula da Silva.
Conforme Yazbek (2014), o referido Programa trouxe contribuigoes
significativas no que se refere a efetivacao do direito humano a
seguranca alimentar e nutricional, sendo que um dos aspectos mais
relevantes desta iniciativa ¢ que ela congregava propostas
emergenciais e permanentes de curto, médio e longo prazo, a partir
da efetivagao de integragao entre as areas, mediante a implantagao
de politicas publicas integradas em satide, educagao, assisténcia
social, agricola, agrdria e ambiental. Algumas lacunas, porém,
foram identificadas na proposta inicial do Programa Fome Zero, a
exemplo da nado problematiza¢ao dos fundamentos estruturais da
desigualdade social, bem como nao articulagio com outros
programas sociais de enfrentamento a pobreza, sobretudo, com
aqueles pertencentes a drea do trabalho e previdéncia social.

No contexto vivenciado ao longo dos anos 2000, de grande
empenho por parte do governo federal em reduzir os niveis de
extrema pobreza no pais e no qual, segundo Monnerat e Souza
(2014), tivemos a associacao do dinamismo econdOmico com mais
protecao social, surgindo o Programa Bolsa Familia, o qual
podemos destacar que apresenta originalmente uma diretriz
estratégica de articulagdo intersetorial e representou um
importante passo na busca pela articulagao do sistema protetivo do
pais. Tal Programa introduziu também uma importante inovagao
no que se refere a pactuagao entre estados e municipios na
complementacgao das transferéncias de renda.

O Programa Bolsa Familia, instituido em 20/10/2003 se
constitui numa das principais estratégias de enfrentamento a
pobreza no Brasil. Ele nasce da unificagao de quatro programas
federais: Bolsa Escola, Bolsa Alimentacao, Vale Gas e Cartao
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Alimentagao, instituidos em 2001 no governo do entao presidente
Fernando Henrique Cardoso.

Monnerat e Souza (2014, p. 45) destacam que o Programa Bolsa
Familia (PBF) é fortemente pautado na intersetorialidade. Segundo
elas, o PBF é o principal programa social com enfoque intersetorial
de todos os tempos. Sua configuragdo €é dependente “das
capacidades institucionais e de didlogo politico entre os entes da
federacdo e os diferentes setores responsaveis pelo
desenvolvimento de politicas sociais e publicas”.

Contudo, tais autoras também advertem que a intersetorialidade
proposta pelo Programa Bolsa Familia se constitui naquilo que elas
denominam de “intersetorialidade restrita”.

Nao é exagero afirmar que o foco da intersetorialidade no Bolsa Familia
se restringe a indugao da articulagdo entre as trés principais areas de
politica social, quais sejam: satide, educagao e assisténcia social, uma vez
que a cobranga de condicionalidades estd relacionada a frequéncia
escolar, a adesao aos servicos da unidade basica de satde e a forte
presenca da assisténcia social ocorre em razdo de ser a politica que
coordena o programa, considerado nos documentos oficiais como
intersetorial MONNERAT; SOUZA, 2014, p. 45).

Compreendemos que a tentativa de indugdo da articulagdo
entre as politicas de satde, educagao e assisténcia social, a partir do
acompanhamento das chamadas condicionalidades (obrigacao da
frequéncia a escola e ao posto de saude), nao foi suficiente para
promover uma intersetorialidade mais abrangente, capaz de
desencadear articulagdes efetivas entre tais politicas publicas e de
se consolidar ao longo do tempo. Isto ocorre, a nosso ver, porque
tal tentativa de indugdo nao se pauta em elementos estruturantes
de gestdo, ou seja, ndo contempla estratégias de gestao
fundamentais, tais como: o planejamento e o desenvolvimento de
agoes conjuntas, a partir da defini¢ao de objetivos comuns entre as
politicas publicas. De tal forma, a intersetorialidade restrita ao
acompanhamento das condicionalidades do Programa Bolsa
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Familia ndo promove o avango para patamares mais sustentaveis
de articulacao intersetorial.

Complementarmente ao posicionamento de Monnerat e Souza
(2014), Fonseca e Viana (2014) afirmam que a intersetorialidade
presente nesse periodo ainda é restrita porque esta fortemente
vinculada ao programa Bolsa Familia e suas condicionalidades.
Fonseca e Viana (2014, p. 64) ainda afirmam que:

No entanto, a intersetorialidade com as politicas universais de satide e
educagao foi uma das caracteristicas inovadoras do programa sugerindo
fortemente a expansao da oferta de atengdo em satide e a permanéncia
nas escolas publicas para um contingente populacional que muitas vezes
encontrava dificuldades de acessar esses mesmos servigos.

Nesse sentido consideramos que, embora o programa Bolsa
Familia seja uma das mais conhecidas e inovadoras propostas que
prevé a articulagao entre os setores com vistas ao fortalecimento da
protecdo social numa perspectiva de integralidade, a
intersetorialidade que se circunscreve a partir dele estd longe de se
configurar enquanto um mecanismo estruturante, que para além
de estabelecer fluxos e procedimentos intersetoriais possa
desencadear uma mudanga cultural no enfrentamento a pobreza,
na qual esta seja reconhecida com origem multifacetada, exigindo
respostas cada vez mais elaboradas e complexas, a partir da
implementagdo de planejamento e agdes conjuntas entre as
politicas publicas.

Contudo, reconhecemos que tal integragao significou um
avango no campo do enfrentamento a pobreza e a desigualdade
social. Conforme Yazbek (2014):

[...] embora as propostas do Estado brasileiro, na esfera da Protegao
Social, sejam voltadas para situagdes extremas, com alto grau de
seletividade e focalizacdo e direcionadas aos mais pobres entre os
pobres, apelando a agao humanitaria e/ou solidaria da sociedade,
trazem importantes inovacoes. (YAZBEK, 2014, p. 95).
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O fato é que a intersetorialidade, no inicio dos anos 2000, ainda
estava circunscrita a um programa especifico, o Programa Bolsa
Familia, e ndo se constituia na esséncia da intervencao
governamental. Contudo, ha que se reconhecer que ja nesse
periodo, a implementacdo no repasse de recursos do governo
federal para os municipios possibilitou que fossem alavancados
servicos e agoes, inclusive intersetoriais.

Conforme Fonseca e Viana (2014), com a implantag¢ao do Plano
Brasil sem Miséria (BSM), em junho de 2011, pode ser verificada
uma maior énfase na perspectiva da intersetorialidade. O Plano
Brasil sem Miséria (BSM) tinha como objetivo enfrentar a extrema
pobreza que atingia, naquele momento, 8,5% da populagdo ou 16,2
milhdes de pessoas. E organizado em trés eixos: garantia de renda,
acesso a servigos e inclusao produtiva urbana e rural.

O Plano Brasil sem Miséria (BSM) marca uma corajosa e promissora
guinada no rumo das politicas publicas no Brasil: a premeditada
busca pela realizacdo da intersetorialidade; o empenho no pacto
federativo; os termos de compromisso firmados com distintas
institui¢des, a estrutura de gestdo como meio para viabilizar e
induzir sinergias; o empenho em maior institucionalidade da
assisténcia social para que esta passe a cumprir papel mais relevante
no ambito da protecdo social brasileira e a intensa atividade de
identificacdo de cidadaos com direito a transferéncia de renda e a
servicos, mas ainda nao exercendo seus direitos (FONSECA;
VIANA, 2014, p. 65).

Aspecto a ser sublinhado na organizagao e planejamento do
referido Plano é o expresso “empenho para enfrentar a pobreza em
suas multiplas dimensdes com uma agao coordenada de governo”
(Fonseca, Viana, 2014, p. 66). O Plano Brasil sem Miséria, portanto,
se consolidou a partir do didlogo horizontal entre ministérios
ancorado numa perspectiva intersetorial. Esse modelo de gestao
interministerial foi concebido como a melhor forma para se
enfrentar a multidimensionalidade da pobreza.
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A extrema pobreza tem endereco, idade, raca/cor e, sobretudo,
escassez de bem estar a requerer atencao especial e adequada por
parte do Estado. E, assim, os mais consistentes elementos para a
articulagdo interministerial, federativa e ainda com organizagdes
sem fins lucrativos, empresas e universidades com a finalidade de
desenhar estratégias adequadas aos distintos ptiblicos e as diversas
manifestagdes, inclusive territoriais, da extrema pobreza foi a melhor
escolha (FONSECA; VIANA, 2014, p. 69).

O BSM contemplou, portanto, uma construgao coletiva
envolvendo os Ministérios (Saude, Educagao, Desenvolvimento
Social, Desenvolvimento Agrario, Trabalho e Emprego, Cidades,
Integracao Nacional, Meio Ambiente, entre outros) e uma estrutura de
didlogo: o Comité Gestor (MDS, Casa Civil, Fazenda, Planejamento),
presidido pela entdo Presidenta Dilma Roussef. Também foi
constituido o Grupo Interministerial de Acompanhamento,
conformado por secretarios executivos e auxiliares que desempenham
um papel central na formatagao do Plano. Como instancia gerencial
foi constituida ainda a Secretaria Extraordindria para a Superagao da
Extrema Pobreza (SESEP) na estrutura do MDS, érgao pertencente a
Politica de Assisténcia Social e responséavel pela coordenagao do Plano
(FONSECA; VIANA, 2014).

Nao obstante os avangos no que se refere a compreensao e
implementagao da perspectiva intersetorial na Politica de Assisténcia
Social, compreendemos que a Protecao Social no ambito desta politica,
fortemente pautada em programas de renda minima, ainda é muito
restrita. Embora nos ultimos anos, sobretudo a partir da PNAS/2004,
tenham ocorrido muitos avangos no que se refere a sua
regulamentacdo e a sua organizagdo e tipificagdo, o avango dos
programas de renda minima consolida, na pratica, uma protecao
social que se limita aos mais pobres entre os pobres.

Fonseca e Viana (2014) destacam que a agenda neoliberal de
reformas - que se caracteriza, em primeiro lugar, por privilegiar, na
relagao estado-mercado, o mercado enquanto mecanismo mais
eficiente de geracgao e alocagao de recursos, reservando ao Estado
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um papel reduzido em termos de tamanho, papel e fungdes —
defendeu, como forma de enfrentar as desigualdades sociais e a
pobreza, a implantagio de programas de renda minima em
substituicdo progressiva ao conjunto de bens e servigos sociais
oferecidos pelo Estado e a adogao de medidas cujos objetivos eram
privatizar os programas sociais e concentra-los nos seguimentos
mais pobres.

Assim, identificamos que apos a promulgagao da LOAS o
paradigma intersetorial esta fortemente contemplado nas
normativas da area, sobretudo apds a PNAS/2004 e implantacao do
SUAS e por meio também de programas com enfoque no
enfrentamento a pobreza e na transferéncia de renda. Contudo,
vale destacar que a perspectiva da intersetorialidade, embora esteja
muito presente como novo paradigma na Politica de Assisténcia
Social ainda nao foi capaz de provocar mudangas culturais
significativas, que pudessem ultrapassar a pontualidade e a
emergencialidade das agoes.

Ainda figuram no ambito desta politica muito mais iniciativas
pontuais, caracterizadas pela logica focalizada do enfrentamento a
pobreza do que uma perspectiva mais abrangente que tenha como
objetivo central a Protecio Social Integral contemplando
mecanismos mais preventivos de situagoes de desprotecao social.

Passaremos a apresentar os principais elementos que
configuram a intersetorialidade enquanto estratégia de
aprimoramento da protegao social na Politica de Assisténcia Social.

PRINCIPAIS ELEMENTOS QUE CONFIGURAM A
INTERSETORIALIDADE ENQUANTO ESTRATEGIA DE
APRIMORAMENTO DA PROTECAO SOCIAL NA POLITICA
DE ASSISTENCIA SOCIAL

Concordamos com Pereira (2014, p. 37) quando afirma que a
intersetorialidade nao deve ser compreendida somente como uma
estratégia técnica ou simplesmente como uma boa pratica
gerencial, embora também contemple esses elementos. Deve ser
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compreendida enquanto “um processo eminentemente politico e,
portanto, vivo e conflituoso”. Ou seja, envolve interesses e jogo de
poderes. Por isso, o exercicio concertado entre setores, sobretudo
entre as politicas sociais, numa perspectiva “inter”, nao ¢é tarefa
facil, mas que certamente eleva a protecao social a patamares mais
efetivos, a medida em que se organiza a partir de objetivos comuns
construidos entre os setores, produzindo assim sinergias que
favorecem a integragao e a integralidade da protecao, em prol do
interesse publico.

Como cada politica € um conjunto de decisdes e agdes, resultante de
relagdes conflituosas entre interesses contrarios, que extrapolam
seus pseudo perimetros setoriais, fica claro que a intersetorialidade
¢ a representagao objetivada da unidade dessas decisoes e agoes. [...]
a divisdo da politica social em “setores” é procedimento técnico ou
burocratico; [...] pois o conhecimento, assim como os bens publicos e
os direitos, nao sao divisiveis (PEREIRA, 2014, p. 37).

A Politica de Assisténcia Social brasileira vem, ao longo de sua
breve trajetdria, se empenhando no sentido de se estruturar e se
consolidar enquanto politica garantidora de direitos sociais aos
seus usudrios. Nesse sentido, uma de suas principais atribuigdes
vem sendo desenvolver uma série de articulagdes com as demais
politicas publicas no intuito de torna-las permedveis as
necessidades e interesses do publico atendido, ampliando assim no
seu escopo e das demais politicas publicas a capacidade de
efetivacao da protecao social.

Nesse sentido, a intersetorialidade tem se apresentado
enquanto uma estratégia fundamental para esta politica publica, na
perspectiva de promover uma intervengao integrada com as
demais politicas, com enfoque na protegao social integral, tendo em
vista que seu publico apresenta demandas diversas as quais estao
relacionadas a uma série de direitos sociais que sdo de
responsabilidade de outras politicas, tais como: saude, educacgao,
habitagao, cultura, esporte, dentre outros.
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Contudo, como vimos anteriormente, uma visao limitada
sobre intersetorialidade minimiza sua potencialidade enquanto
estratégia de gestdao, a medida em que a vincula estritamente a
perspectiva de reducao de gastos, enquanto uma medida
econdmica. Por outro lado, uma compreensdo mais abrangente,
que compreende a intersetorialidade enquanto uma estratégia de
gestdao voltada para o aprimoramento da protegao social também
encontra-se presente na arena de conflitos entre os interesses
inconcilidveis de classe que permeiam a gestao publica.

A partir dessa compreensao mais abrangente identificamos o
seguinte conceito de intersetorialidade: “instrumento de otimizagao
de saberes; competéncias e relacoes sinergéticas, em prol de um
objetivo comum; e prdtica social compartilhada, que requer
pesquisa, planejamento e avaliagdo para a realizagdo de agdes
conjuntas” (PEREIRA, 2014, p. 23).

Compreendemos que tal conceito de intersetorialidade
contempla elementos fundamentais para uma gestao que tenha
como meta o fortalecimento da perspectiva intersetorial entre as
politicas sociais. Os agentes publicos (governamentais e nao
governamentais), possuem saberes diversos, vinculados as mais
variadas areas de formagao e experiéncias profissionais. Tais
saberes  precisam ser organizados numa  perspectiva
horizontalizada e complementar, sob pena de se estabelecer uma
hierarquizagao e uma gestao seletiva dos saberes, dispensando-se
assim os menos prestigiados dentro de cada setor. Numa
perspectiva mais complementar de saberes, amplia-se, a nosso ver,
as possibilidades das estratégias de enfrentamento das demandas
sociais serem mais plurais e abrangentes.

No referido conceito, menciona-se a necessidade da
construc¢ao de um processo de articulagao intersetorial que se mova
em prol da defini¢ao de objetivos comuns entre as politicas sociais.
Ao nosso ver, esta perspectiva de relagao intersetorial pode
favorecer que as intervengdes das politicas sociais estejam focadas
no aprimoramento da prote¢do social, a partir de uma logica de
complementariedade e com foco nas necessidades e interesses do
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publico atendido. Assim, as especificidades de cada politica
publica, seriam coordenadas sinergicamente para um fim maior, o
de promover a protegao social.

Por fim, este conceito apresenta estratégias de gestdao, sem as
quais nao ¢ possivel estabelecer uma relacao intersetorial consistente
e sistemadtica. A pesquisa, o planejamento e a avaliagdo conjunta entre
as politicas sociais sdo elementos fundamentais para a definigao de
rumos e corregao de percursos, mais uma vez tendo como foco o
atendimento das necessidades humanas e nao o cumprimento estrito
de regras e normativas especificas de cada drea.

Nesta perspectiva, portanto, fica claro que a intersetorialidade
cumpre uma fungao de interlocugao de saberes e de praticas. A
partir dessa visdo, compreendemos que nao basta o
compartilhamento pratico, mesmo que esse esteja alicercado por
um processo de pesquisa, planejamento e avaliagdo. E necessario
antes que se construa relagdes sinergéticas pautadas em objetivos
comuns, e isso somente serd possivel a partir do exercicio dialético,
permeado por reciprocidades e contradi¢des, capaz de levar os
saberes isolados a um patamar de superagao.

Para Pereira (2014, p. 27), uma compreensdao sobre
intersetorialidade mais coerente com a perspectiva dialética é
aquela que percebe a presenca de contradi¢des e conflitos nas
relacOes intersetoriais, indicando que se trata de uma “abordagem
analitica mais complexa, dinamica e relacional”.

Segundo a autora, o prefixo inter,

[...] remete a relagao dialética; isto €, a relagdo que ndo redunda em um
amontoado de partes que o constituem ligam-se organicamente,
dependem umas das outras e condicionam-se reciprocamente. Trata-se,
portanto, de uma relacio em que nenhuma das partes ganha sentido e
consisténcia se isolada ou separada das demais e das suas circunstancias
(de suas condigbes de existéncia e de seu meio) [...] a mera soma das
partes ou articulagdo entre elas, nao propicia mudanga qualitativa. [...]
Ea oposi¢ao entre o novo e o velho, instaurada num todo organico e
dialeticamente relacional, que desencadeia o processo de mudanga e de
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superacdo desejadas e operadas por agentes em relacao contraditéria
(PEREIRA, 2014, p. 33-34).

Assim, podemos compreender que € por meio da
reciprocidade e da contradigao, que sao elementos constitutivos de
uma relagdo “inter” e, portanto, dialética, que se pode produzir o
movimento necessdrio para um processo de mudanga e de
superacao. Aqui os termos “mudanga” e “superacao” estao
relacionados a conquista de patamares mais elevados de integracao
entre as politicas publicas capazes de promover a integralidade da
protecao social. Nesse sentido, a relagdo intersetorial pressupoe
atitudes ao mesmo tempo reciprocas e antagdnicas e ambas
caracteristicas sao fundamentais para que esse tipo de relagao
possa construir “o novo”.

Consideramos que a intersetorialidade em si propde “o novo”
na medida em que pressupoe a articulagao entre setores que, via de
regra, atuam de forma segmentada e fragmentada. Assim,
compreendemos que “0 novo” nado esta somente no resultado, no
produto da articulagao intersetorial, mas no proprio processo de
concertacgao intersetorial, no fazer “inter”.

Para a Politica de Assisténcia Social esse processo de
concertacdao intersetorial necessita ser uma constante, dada a
complexidade dos problemas sociais vivenciados pelo publico
atendido. Assim, esse movimento, por si s0, garante avangos muito
significativos a medida em que promove o didlogo, o planejamento
articulado e a acdo conjunta construida a partir de objetivos
comuns entre as politicas publicas, contribuindo assim para a
construgao de uma gestao mais integrada e focada na integralidade
das necessidades humanas.

Os resultados, contudo, nem sempre conseguem exprimir a
grandeza do processo, pois, dada a escassez de vontade politica e
de recursos, os servigos, programas, e projetos ofertados pelas
politicas sociais, sdo, na maioria das vezes, muito limitados no que
se refere a sua capacidade de atender as necessidades dos usudrios.
Contudo, o esforco empenhado em prol de um processo de
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concertagdo intersetorial tem também como desafio cotidiano o
tensionamento do Estado no sentido da universalizacdo dos
direitos sociais e qualificagao de suas ofertas.

Para Pereira (2014), a setorialidade “é um arranjo técnico ou
burocratico criado para facilitar a gestdo das demandas que
pululam no universo complexo da politica social e nas arenas de
conflitos de interesses que se processam nesse universo”
(PEREIRA, 2014, p. 26). A intersetorialidade nao propode a extingao
dos setores e sim a superagao da fragmentacao entre eles, um novo
modo de conceber e executar a politica publica.

Essa integracdao com foco na superagao da fragmentagao se
traduz, normalmente, como articulagao de saberes e experiéncias
na identificagdo de problemas, na tomada de decisao, no
planejamento e execucao de politicas sociais. Por outro lado,
Pereira (2014, p. 26) chama a aten¢ao para o fato de que a
intersetorialidade pode propiciar também “mudangas de fundo;
isto ¢, mudancas de  conceitos, valores, culturas,
institucionalidades, a¢des e formas de prestacao de servigos”.

Assim, compreendemos que se a articulagao de saberes e
experiéncias se efetivar numa perspectiva “inter” e, portanto,
dialética, podera promover “novas culturas” pautadas no dialogo,
na reflexao e analise critica da realidade, no reconhecimento da
origem multifacetada dos problemas sociais e no fortalecimento da
compreensdo das politicas publicas enquanto viabilizadoras de
direitos sociais.

Contudo, como destaca Pereira (2014, p. 34), “superacao
dialética, portanto, nao significa aniquilacdes das particularidades,
mas ultrapassagens, apoiando-se nessas particularidades”.
Podemos dizer, portanto, que tais ultrapassagens nao sao
estanques e estdo sujeitas a serem revisadas e avaliadas. Elas sao
frutos do movimento continuo e sistematico de concertagao
intersetorial no qual as particularidades em jogo estao sendo
tensionadas constantemente rumo a constru¢ao de um todo
integrado. Nesse sentido, a superagao nao significa transformagao
e sim construcao.
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Pereira (2014, p. 35) ressalta que “relagdes nado dialéticas,
embora se considerem inovadoras, sao incapazes de dar origem a
uma alternativa relacional mais fecunda”. Assim, a
intersetorialidade das politicas sociais deve se pautar numa
perspectiva dialética, do contrdrio, corre-se o risco de “transformar
decisdes politicas, efetivamente conflituosas, em neutras
prescri¢oes administrativas” (PEREIRA, 2014, p. 24).

Outra concepgao abrangente de intersetorialidade, que
consideramos inovadora, procura analisar essa relacao concertada
entre setores enquanto resposta mais adequada as condigoes
estruturais decorrentes do proprio modo de produgao capitalista,
dentre elas a pobreza.

Aqui, demonstra-se mais uma vez, a importancia da Politica
de Assisténcia Social incorporar a intersetorialidade enquanto
estratégia de gestao privilegiada no ambito de suas intervencodes,
haja visto que o seu publico é composto majoritariamente por
familias pobres.

De acordo com BRONZO (2010, p. 9),

A intersetorialidade na gestdio é a contraface da
multidimensionalidade da pobreza; a intersetorialidade é uma
decorréncia ldégica da concepgao da pobreza como fendmeno
multidimensional. Este é o primeiro registro sob o qual se deve
examinar o tema da intersetorialidade.

E importante ter clareza de que a pobreza demanda solugdes
de ordem macroecondmica, contudo, isso nao significa dizer que as
politicas sociais ndo tenham relevancia no processo de criagao de
oportunidades de acesso a protecao social para a populagdao que
vivencia a situagao de pobreza.

Conforme Yazbek (2014, p. 98) “a intersetorialidade é a
articulagdo entre as politicas publicas por meio do
desenvolvimento de a¢des conjuntas destinadas a protec¢ao social,
a inclusao e enfrentamento das desigualdades sociais
identificadas”. Nessa perspectiva, a intersetorialidade se aplica a
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finalidade da protegdo social que é a de proteger socialmente os
membros de uma dada sociedade, sobretudo aqueles que estao
expostos a pobreza e as vulnerabilidades e riscos decorrentes da
exclusao e desigualdade social, publico alvo da Politica de
Assisténcia Social.

Contudo, € necessario que a relagao intersetorial e, portanto,
dialética, como ja vimos anteriormente, possa produzir uma
concep¢ao comum sobre a multidimensionalidade da pobreza'”
sem a qual os sujeitos envolvidos nesse processo de concertagao
intersetorial partirdo de pressupostos distintos e até mesmo
opostos, inviabilizando assim a construgao de objetivos comuns
nessa trajetdria.

Acreditamos, portanto, que a compreensao sobre a pobreza a
partir de suas multiplas dimensdes podera se constituir em um
“novo saber”, significando a “superacao dialética”, ja abordada
anteriormente, produzida no bojo das relagdes de reciprocidade e
de antagonismos vivenciadas no processo de concertagao
intersetorial. Compreendemos também que a produgao de um
“novo saber” exigird que a relagdo intersetorial contemple para
além de técnicas e mecanismos administrativos capazes de
organizar instrumentos, fluxos, rotinas e praticas, mas, sobretudo,
que ela promova momentos reflexivos, de apreciacao e discussao
de saberes e de desenvolvimento de habilidade politica, de
negociacao de interesses voltados a escolha de paradigmas e
construcao de sinteses.

17 Conforme ja visto anteriormente, Marx (1995) afirma que de modo contraditdrio,
ao mesmo tempo o capitalismo gera riqueza e pobreza. Compreendemos que ter
clareza disso é fundamental para o reconhecimento da pobreza enquanto produto
das condigoes estruturais do préprio modo de producao capitalista e, portanto,
multidimensional. Esta perspectiva contribui para afastar a perspectiva
meritocratica que reduz a pobreza a auséncia de capacidades individuais,
atribuindo ao individuo a culpa pela sua nao ascensao social. Nesse sentido, de
acordo com Bronzo (2010, p. 9), a intersetorialidade “é a contraface da
multidimensionalidade da pobreza; a intersetorialidade ¢ uma decorréncia logica
da concepgao da pobreza como fendmeno multimensional”.
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Destacamos, porém, que a intersetorialidade nao se aplica
somente ao enfrentamento da pobreza e das vulnerabilidades
decorrentes dela. Mesmo nos casos em que uma situacao nao esteja
vinculada necessariamente a uma situacdo de pobreza, a
intersetorialidade se apresenta como a estratégia mais adequada de
enfrentamento, pois, parte do principio que as necessidades sociais
sao multifacetadas exigindo, portanto, protecao integral que se
produz por meio da articulacao dos saberes e praticas.

Contudo, a agao do Estado brasileiro no campo social é
insuficiente frente as exigéncias sociais. Chama a atengao a
persisténcia da fragmentacao na organizacao das politicas publicas
e sociais e, embora também se possa observar certa proliferacao de
programas sociais com desenho intersetorial, sobretudo no ambito
federal, também é nitida a fragilidade dos mesmos. Segundo
Monnerat e Souza (2014) a efetivagdo da intersetorialidade exige
intengao politica e ampliacdo de investimentos financeiros,
humanos e materiais.

E necessério que o Estado se empenhe em dotar as politicas sociais
de condigdes minimas, no que se refere a reestruturacao da rede de
servicos e beneficios. Os servigos e beneficios precisam avangar em
quantidade e qualidade (ampliacdo e capacitagdo de profissionais,
implantacao e adaptacao fisica dos equipamentos sociais, aquisi¢ao e
substituicao de equipamentos, implantacao e alteragao de valores para
os beneficios sociais) a fim de que estes atendam efetivamente a
necessidade da populagao e, por consequéncia, possam efetivar uma
protecao social articulada entre as areas.

E necessario que a gestdo de politicas sociais esteja voltada
para esse proposito e adapte seu aparato normativo (legislacoes,
portarias, normas técnicas), administrativo, procedimental e, de
modo particular, que haja empenho de recursos humanos,
materiais e financeiros para essa finalidade. Nao basta que os
profissionais tenham o desejo e adotem estratégias intersetoriais
pontuais, é necessdrio que se construa e que se invista na
manutencdo de um sistema articulador de politicas puiblicas nas
trés esferas de governo.
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Outro elemento importante destacado por Junqueira (1998), é que
0 espago que as pessoas ocupam e onde manifestam seus problemas
trazem uma singularidade para as experiéncias de intersetorialidade,
forjadas em meio as tensdes politicas e macrossocietdrias e em meio as
relagdes de poder. Essa perspectiva defendida por este autor demonstra
que a realidade local “abre perspectivas para o desenvolvimento de
praticas intersetoriais para além daquelas induzidas pelas politicas e
programas do governo federal”.

Portanto, cremos que uma definigdo muito pertinente de
intersetorialidade ¢é aquela que procura contemplar as
determinagdes dessa dinamica local no processo de concertagao
intersetorial e, por tal motivo, se apresenta como um conceito
coerente a prépria ideia de concertagao aqui defendida.

Com esse enfoque temos o conceito apresentado por
ALMEIDA (2014, p. 240-241):

A intersetorialidade, portanto, se constitui numa resposta construida
em diferentes experiéncias de gestao, quer das politicas e programas
sociais desenhados nacionalmente quer da propria esfera municipal,
mas comportando também “uma articulagio de saberes e
experiéncias no planejamento, realizacao e avaliagao de a¢gdes com o
objetivo de alcancar resultados integrados em situagdes complexas,
visando um efeito sinergético no desenvolvimento social”.

Nesse sentido, podemos compreender que as articulagdes
intersetoriais podem dar origem a formas de gestao que interferem
e sofrem interferéncia da dinamica local. Eis mais um elemento que
reforca a poténcia da intersetorialidade para o aperfeicoamento da
protecao social, tendo em vista que esta deve ser planejada e
adaptada as necessidades humanas, de acordo com o tempo e o
espacgo que elas se manifestam.

Alguns estudiosos'® sobre intersetorialidade destacam a
importancia da efetivagao do processo de descentralizagao previsto

18 Junqueira, Inojosa e Komatsu (1997); Ckagnazroff e Mota (2003); Pimenta
(1995), Almeida (2014); Monnerat et al (2014).
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na Constituigao Federal de 1988, como estratégia fundamental para
o fortalecimento da perspectiva intersetorial enquanto estratégia de
aprimoramento da prote¢ao social no ambito dos municipios.

Junqueira (1998) refor¢a a wurgéncia de se promover a
intersetorialidade destacando que tal estratégia seria responsavel por
respostas pautadas na integralidade do atendimento e na equidade e
que o sucesso da sua implementacao estd vinculado ao
aprofundamento da descentralizagao das politicas sociais no nivel local.

A descentralizacao pode potencializar a integracao das
politicas sociais municipais, contudo, a intersetorialidade nao pode
se resumir a ideia de regionaliza¢do e articulacdo dos servigos
sociais, pois envolve “transformagdes profundas na cultura
institucional burocrdtica e no corporativismo profissional
fortemente arraigados no Estado brasileiro” (MONNERAT;
SOUZA, 2014, p. 48).

Monnerat e Souza (2014) trazem para a discussao a questao dos
processos eleitorais e as substitui¢des de administracao, afirmando
que elas tendem a minar muitas iniciativas em andamento, o que nao
¢ diferente para as iniciativas de cunho intersetorial que dependem de
vontade politica e investimento para se efetivarem. Por isso a
importancia de se construir bases solidas, consistentes e culturalmente
assimiladas para que a intersetorialidade possa avangar com
estabilidade. Assim, o sucesso da implementagao de uma perspectiva
intersetorial proficua e duradoura estd submetido a wuma
transformacao cultural profunda.

Segundo Fonseca e Viana (2014) a constru¢gdo de uma
institucionalidade, baseada no didlogo permanente entre as
politicas publicas e sociais, ¢ uma das condi¢des que se coloca para
o sucesso de uma atuagdo numa perspectiva intersetorial. Nesse
sentido, é necessaria a:

[...] construcdo de espagos, formatos de articulacao, didlogos, meios
de comunicacao, redes cientificas de apoio, todos eles permanentes,
com burocracia e regras proprias que estimulem e implementem
uma diplomacia intersetorial” [...] Essa diplomacia intersetorial deve
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criar uma inteligéncia técnica, um sistema de informagao, além de
uma cultura que supere as atuagdes corporativas setoriais, de forma
a desenvolver um quadro dirigente, cientifico e técnico com atuagao
intersetorial (FONSECA; VIANA, 2014, p. 74).

Monnerat e Souza (2014), apontam também que ha outro
elemento determinante para o sucesso do empreendimento
intersetorial: a responsabilidade dos setores especificos. Ou seja,
nao basta que haja uma organizacao da acao governamental com
base no paradigma intersetorial. Sera necessdria também uma boa
performance interna de cada area com esse mesmo enfoque. Assim,
os chamados setores precisam reconhecer a importancia da
intersetorialidade e, sobretudo, precisam reconhecer
individualmente  sua  responsabilidade nesse  processo
(MONNERAT; SOUZA, 2014). Portanto, compreendemos que a
pauta intersetorial deve ser uma constante nos processos
formativos de cada area. Contudo, a discussio sobre essa tematica
deve ultrapassar os supostos limites de cada politica e avangar para
a construgdo de espagos formativos conjuntos, nos quais os
conhecimentos sobre a tematica, circunscrito a cada drea, possam
ser socializados e, a partir da interpenetragio entre os
conhecimentos, construir um “conhecimento novo”.

Outro elemento que tais autoras consideram determinante
nesse processo de concertagao intersetorial é a defini¢do de um
territério comum para a agao das diferentes politicas sociais, pois,
na compreensdao delas, um dos maiores obstdculos a agao
intersetorial é o fato de que cada drea determina sua regiao
geografica de atuacdo. A definicdo da delimitagao geografica de
intervengao de uma dada politica social, normalmente nao se
constitui a partir do didlogo prévio e do planejamento conjunto
entre as politicas, sobretudo, entre a Assisténcia Social, Educacao e
Saude, que estao presentes em quase todos os territdrios, cuja agao
intersetorial é fundamental devido a caracteristica estruturante
destas no que se refere a protegao social.
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Isso se constitui num entrave no processo de concertagao
intersetorial pois, dada a logica setorial ainda predominante
(explicar que nao é setorial internamente na politica, mas a forma
de organizacao das politicas publicas), a tendéncia é que as
politicas se considerem restritas a esta d4rea geografica de
intervengao pré-estabelecida por cada politica, em contraposigao a
existéncia concreta e real de situagoes de desprotecao social que
ultrapassam esses pseudolimites.

Bronzo (2010), enfatiza ainda que as politicas publicas,
sobretudo as que tém como meta o enfrentamento da pobreza,
devem atuar com foco no territério'®, buscando a adequacao entre
a oferta de servigos e as necessidades existentes.

A atuacdo orientada para o territério requer, para além de um
cardapio flexivel de agdes e servigos, a pactuagdo e construcdo de
objetos de interven¢ao comum entre diferentes setores com vistas a
consecugao de planejamento integrado para o enfrentamento dos
problemas prioritarios a serem enfrentados [...] Trata-se, pois, de
construir objeto e objetivos comuns, o que difere das propostas que
se traduzem na mera sobreposicdo ou justaposicio de agdes
setoriais” (MONNERAT; SOUZA, 2014, p. 50).

Nesse sentido, as autoras destacam dois elementos
fundamentais no processo de concertagao intersetorial: a
construcgao de objetos de interven¢ao comuns - ou seja, objetos de
intervengao sob os quais diferentes politicas e atores necessitam
operar - a partir de pactuagoes e a necessidade de um planejamento
integrado, com base nesses objetos e objetivos comuns para o
enfrentamento das desproteg¢des sociais.

Para o alcance de ag¢des publicas verdadeiramente integradas
¢ imprescindivel, que haja o planejamento de intervengdes

1% Importante destacar que partimos da compreensao de que as politicas sociais
necessitam adotar a perspectiva de “territério usado” definido por Milton Santos
(1994), compreendido enquanto uma totalidade composta por uma configuragao
territorial (as infraestruturas e o meio ecoldgico) e a dinamica territorial (uso
do territdrio pelos agentes — firmas, institui¢des e pessoas).
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conjuntas. O uso dessa ferramenta € determinante, haja visto que
cada area do conhecimento e de pratica estda marcado por
“memdrias técnicas e institucionais especificas” (MONNERAT;
SOUZA, 2014, p. 50).

Nesse sentido, o planejamento aqui expresso nao se restringe
a normativas, mas, ao contrdrio, envolve a capacidade de
negociagao de interesses,

[...] a chave para a construgao de sinergias entre diferentes atores e
areas de politica. Neste caso, o planejamento deve ser a tradugao da
articulacdo entres saberes a praticas setoriais, considerando-se que
no ambito do planejamento conjunto a intersetorialidade deve se
concretizar ~como  sintese de  conhecimentos  diversos
(interdisciplinaridade) para atuar sobre problemas concretos
(MONNERAT; SOUZA, 2014, p. 50).

As autoras também introduzem na discussao do planejamento
articulado a necessidade do uso de mecanismos capazes de
monitorar e demonstrar a efetividade das a¢des desenvolvidas.
Segundo elas:

Como forma de se contrapor a estas “velhas praticas”, o
planejamento das intervengdes intersetoriais exige também a
capacidade de constru¢ao de indicadores intersetoriais de
monitoramento e avaliacdo, tendo em vista 0 necessario
acompanhamento e alcance das metas em face dos problemas
identificados (MONNERAT; SOUZA, 2014, p. 52).

Nesse sentido, fica claro que a intersetorialidade é uma nova
estratégia de gestao aplicavel as politicas sociais e, portanto, devera
contribuir para o aprimoramento e modernizacao da gestao
publica. A utilizacdo de mecanismos de planejamento, controle,
monitoramento e avaliagao tem se demonstrado fundamental para
que as politicas publicas e, dentre elas, as politicas sociais, alcancem
maior patamar de qualidade. Contudo, se por um lado, nao
podemos restringir a concertacao intersetorial a tais mecanismos,
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por outro nao podemos deixar de considera-los e aplica-los em seu
desenvolvimento.

Por fim, entendemos que a construcao de objetos e objetivos
comuns podera estar permeada por niveis de conflitos e disputas
politicas entre as diferentes areas e atores envolvidos no processo.
Nesse sentido Monnerat e Souza (2014, p. 51), destacam que a
construgao de “pactos amplos (intersetoriais) nao significa acabar
com os conflitos, mas submeté-los a mecanismos coletivos de
decisdao democrética”. Assim, consideramos que a concertagdao
intersetorial se constitui num exercicio que poderd contribuir
também para o fortalecimento da democracia. Tal exercicio coloca
as politicas sociais em maior consonancia com os preceitos
democraticos estabelecidos constitucionalmente os quais, algumas
vezes, dada a fragmentagao e o pouco exercicio do didlogo entre as
politicas, ficam esquecidos e fragilizados, imperando uma forma
isolada e pouco eficiente de se realizar a gestao das politicas sociais.

E importante que tenhamos claro que, por mais que haja um
avango na integracao das politicas publicas, indubitavelmente, a
intersetorialidade nao sera capaz de promover a superagao total da
fragmentacao decorrente da “setorializagao” das politicas publicas.
Contudo, podera contribuir para a produgao de formas de
sociabilidade mais soliddrias e coletivas na dinamica da gestao
publica, promovendo assim a qualificagao da protecao social.
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