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RESUMO

Esta tese teve como objetivo investigar a universalidade de acesso a todos os que
necessitam de atendimento da Politica de Assisténcia Social. O estudo foi realizado
partindo de uma retrospectiva dessa Politica, desde a Proclamacgao de Republica no
final do século XIX até ultimo quarto do século XX, quando formalmente a
Assisténcia Social alcangou o status de politica publica. Entretanto, o alcance da
condicdo de direito a todos encontra limites que demandam ser superados
permanentemente. Ao analisar os fundamentos legais e operacionais que embasam
a Politica de Assisténcia Social, percebeu-se que a consolidacao legal requer uma
mudanca necessaria a sua compreensao e efetivacdo na pratica. Também a
pesquisa de campo, realizada em municipios do Vale do Rio Pardo, indicou que os
limites do acesso a todos perpassam as estruturas operacionais, bem como a
concepgao dos sujeitos que nela se envolvem. Com justificativas sustentadas na
insuficiéncia de recursos financeiros, fisicos, humanos e materiais cria-se um mito de
que estes em abundancia poderiam garantir a universalidade. Assim sé&o
desconsiderados os limites inerentes a prépria condicdo do tardio desenvolvimento
econbmico e social que caracteriza a realidade brasileira. Uma contradicdo é
explicitada com a comprovacido da existéncia de uma zona de desprotec¢ao social,
“hiato social”’, formada por pessoas que permanecem alijadas da Previdéncia Social
e, também, da Assisténcia Social. A desprotecao esta evidenciada pela inexisténcia
de seguranga de rendimentos e de acolhida e convivéncia. A segurangca de
rendimentos n&o é alcangada por alguns pela impossibilidade de contribuicdo com a
Previdéncia Social (desempregados e subempregados) e, para outros, por nao
fazerem parte de critérios de acesso aos beneficios nao contributivos da Assisténcia
Social. Ja a acolhida e a convivéncia, embora desvinculadas do critério de renda
para o acesso, continua sendo praticada pela reprodugao do paradigma de servigos
destinados a pobres. Portanto, embora tenha havido uma clivagem de paradigma na
Assisténcia Social, no seu aspecto legal, ainda reside em algo a ser superado, para
que o status de publico e universal seja uma realidade universalizavel.

Palavras-chave: assisténcia social, universalidade, protecao social.



ABSTRACT

The purpose of this thesis was to investigate the access for all individuals who need
help from the Social Assistance Policy. The study begins with a retrospection of such
Policy, starting from the Proclamation of the Republic by the end of the 19th Century,
and extends up to the last quarter of the 20th Century, when the Social Assistance
formally reached the status of public policy. However, the range of every one’s right
condition runs into limitations that need to be continuously overcome. The analysis of
the Social Assistance Policy’s legal and operational basis proved that the legal
consolidation requires some change necessary for its understanding and practical
efficacy. Also, the field research accomplished in municipal districts of Vale do Rio
Pardo indicated that the limitation to every one’s access pass by the operational
structures, as well as by the conception of the individuals involved in it. Excuses
supported by lack of finantial, physical, human and material resources, created a
myth that the abundance of such resources could guarantee the universality. Thus,
the limits inherent to the peculiar condition of an untimely economical and social
development that characterizes the Brazilian reality are disregarded. A contradition
becomes clear with the evidence of an existing failure zone in the social care -
“social hiatus” - formed by people that remain destituded from Social Security and
also from Social Assistance. Such lack of care is proved by the fact that the
assurance of revenue, consideration and convivial gathering are inexistent. The
guarantee of revenue is not reached by some people because they have no way to
make contributions to the Social Security (the unemployed and underemployed
ones) and, by others, because they do not integrate the criteria that allow
accessibility to non-contributive Social Security benefits. As regards to consideration
and convivial gathering, even so not entailed to the revenue criteria required for
access, in practice remain under the paradigm of service destined to the poor.
Therefore, in spite of the fact that there have been a planned division of paradigm in
the Social Security concerning its legal aspect, there is still something in it that needs
to be surmounted in such a way that the public and universal status may become a
universal reality.

Key words: social assistance, universality, social care.
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INTRODUGAO

No final da década de 1980, com a promulgacédo da Constituicao Federal em
1988, os direitos sociais no Brasil foram garantidos a todos os cidadaos, ampliando o
espectro das politicas sociais e elevando-as ao status de publicas e, portanto de
responsabilidade do Estado. Com esta prerrogativa constitucional, estabeleceu-se
uma clivagem de paradigma legal que instituiu a universalidade de acesso do
brasileiro ao Sistema de Seguridade Social, integrado pela Saude, Assisténcia e
Previdéncia Social. As duas primeiras nao contributivas, e a ultima, aos que dela
contribuem, tendo como base o primado do trabalho. Assim, pela primeira vez, na
histéria republicana, a Assisténcia Social alcanga status de politica publica e integra
seguridade brasileira embasada no principio da universalidade como acesso a todos
que dela necessitar.

Essa mudanca de paradigma contém o propdsito de superar a condi¢cdo de
acesso ad hoc, clientelista e pessoalizado, materializada em acgdes descontinuas
que marcaram a responsabilidade do Estado com a Assisténcia Social ao longo da
histéria. Portanto, foi com base nesta clivagem que se originou esta tese ao ter

definido como tema a “universalidade na Politica de Assisténcia Social”.

Partindo do pressuposto que a universalidade encontra limites na sua
operacionalidade, desconhecendo as variantes presentes no cotidiano dos
municipios, estabeleceu-se este problema: “Como a universalidade se evidencia na
politica de Assisténcia Social em municipios de pequeno, médio e grande porte no
Vale do Rio Pardo?”. A regiao foi escolhida para o estudo, em parte pelo fato de ser
pesquisadora e estar atuando como docente da Universidade de Santa Cruz do Sul,
que fica no municipio de Santa Cruz do Sul e que tem como premissa o
desenvolvimento regional. A realizagdo desta pesquisa visa a contribuir na
compreensao da Assisténcia Social neste contexto do desenvolvimento regional,
sobretudo num periodo em que vem sendo implantado o Sistema Unico de
Assisténcia Social em todo o territério nacional. A escolha se justifica ainda pela
atuacao profissional junto a 6rgado gestor estadual onde foi possivel participar de
pesquisa e proposi¢cdes acerca desta politica no Estado. Vale lembrar que a

pesquisa realizada no mestrado (2000-2001) intitulado “A (Re) Inclusdo social a
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partir do trabalho coletivo: possibilidades e fragilidades® indicava debilidades na
integracdo de politicas sociais, desvelando indicios de desprotecdo dos

trabalhadores que realizavam tais atividades.

Para dar conta do problema levantado para o estudo, foram definidas
questdes norteadoras com as quais foi possivel evidenciar, até o final desta tese,
comprovacdes que sao simbdlicas e outras reais dos limites da universalidade na
Assisténcia Social. As questdes foram centradas na identificagdo da abrangéncia da
Politica de Assisténcia Social entre os seus fundamentos legais e operacionais e
identificacdo de ruptura da concepg¢ao pontual para a universal dos que dela
necessitam. Os resultados sinalizam alguns dos limites a serem superados pelo
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). Para materializar estas questdes
prevaleceu a analise da universalidade da Politica de Assisténcia Social nos

municipios do Vale do Rio Pardo.

Como sinalizado, a universalidade esta no foco da investigagdo, visando
estudar o seu conteudo e a forma como se expressa, com o proposito de contribuir
com sua efetividade no campo da Assisténcia Social. Para desenvolver este estudo
foi realizada uma investigagdo tedrica e empirica, cujos resultados estdo

apresentados nesta tese, com a estrutura que segue:

O Capitulo I, Seguridade Social no Brasil: de sua institucionalizagédo ao
desafio operacional da Assisténcia Social, destina-se a recuperar fatos considerados
importantes no histérico da Assisténcia Social, desde a época da proclamacao da
Republica até sua normatizacdo na CF (Constituicdo Federal) de 1988 como politica
publica. Para evidenciar estes fatos, optou-se abordar teoricamente a nocao de
seguridade social, identificando a Assisténcia Social integrada a um sistema que,
juntamente com a Saude e a Previdéncia Social, denota um avango para a

sociedade brasileira, ainda que contenha limites a serem superados.

Porém, antes de ser integrada a Seguridade, a Assisténcia Social teve sua
histéria marcada por decisdes arbitrarias e por agdes, cujo alcance pessoalizado
abrangia condi¢des de pobreza, que se desvinculava de determinantes estruturais.
Compreendida durante anos como “caso de policia”, e, mesmo apods ser reconhecida

como resultante de determinagbes sociais, ocupou uma condicdo que envolvia
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acdes paternalistas e corporativistas que legitimavam praticas clientelistas em

projetos de sucessivos governos.

by

Entdo, na década de 1980, a Assisténcia Social € elevada a condigdo de
politica publica, passando a assumir um lugar que ao brasileiro deve ter garantido o
direito universal a Seguridade Social. Entretanto, apds quase 20 anos, continua o
investimento para que ela seja legitimada como direito, avangando para o SUAS.

Assim € o que se apresenta no primeiro capitulo.

No Capitulo Il Demarcando o objeto de estudo e definindo as opgdes para a
pesquisa, explicita-se as opgdes adotadas para realizar a investigagdo empirica
com os procedimentos e o universo em que a pesquisa foi realizada. lgualmente
apresenta-se os municipios do Vale do Rio Pardo que integraram a pesquisa, bem
como uma exposi¢cao genérica da Politica de Assisténcia Social no conjunto desses

municipios.

O estudo estrutura-se por pesquisa de campo e documental. A parte de
campo envolveu nove municipios, com levantamento de informacdes e dados
coletados através de formulario, junto a representantes dos 6rgdos gestores e
presidentes de conselhos municipais de Assisténcia Social.

Procurou-se identificar, as mediagbes que emergiram das estruturas
operacionais e do controle social desta politica social. Simbolicamente denotam a
relevancia que tém para sua abrangéncia. Os conteudos desta etapa da pesquisa
podem ser observados no decorrer de todo o segundo capitulo. Complementado por
vinte e uma entrevistas com sujeitos que atuam como conselheiros desta politica, foi
possivel conhecer como percebem a universalidade no cotidiano da
operacionalidade da mesma. Com o conteudo das entrevistas gravadas transcritas e
organizadas por semelhangas inerentes a esta tese, 0 mesmo é conhecido nos

capitulos lll e IV.

Ja o estudo documental foi realizado com base na Constituicao Federal e a Lei
Organica da Assisténcia Social, a Politica Nacional de Assisténcia Social (2004) e
Norma Operacional Basica (2005). Os documentos legais e operacionais utilizados

para o estudo foram escolhidos entre aqueles que representam orientacées e com
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normatizagado especifica, acerca da abrangéncia da politica publica de Assisténcia
Social. O estudo dos documentos foi estruturado de modo a apreender enunciados

que indicam da abrangéncia da Politica e neles identificar suas principais categorias.

No Capitulo Ill, A Universalidade: um Horizonte entre nogdes e concepcdes,
aborda-se a concepgao de universalidade nas politicas sociais, situando sua origem
a partir do Estado de Bem-Estar Social dos paises desenvolvidos e o contexto da
América Latina. Neste capitulo sao identificadas e, posteriormente, discutido os
direitos sociais, intersetorialidade/integracéo e universalidade, presentes nos quatro

documentos analisados.

No ultimo capitulo Direitos Socioassistenciais na Politica de Assisténcia Social
apresenta-se, através desses direitos deliberados na V Conferéncia Nacional de
Assistencial Social, em 2005, as especificidades da politica de Assisténcia Social e
sua relagdo com o acesso universal. Caracterizados em dois grupos de segurancgas -
rendimentos e acolhida e convivéncia - desenvolve-se a tese que demonstra a
materializacdo do problema estabelecido na pesquisa quanto a universalidade na
Politica de Assisténcia Social em municipios de pequeno, médio e grande porte do
Vale do Rio Pardo. Para a reflexado e ilustracdo, em especial neste capitulo quanto a
seguranga de rendimentos, utilizou-se dados decorrentes de pesquisa quantitativa
no ambito do emprego e do desemprego da Regido Metropolitana de Porto Alegre
dado a inexisténcia de pesquisas desta area na regidao do Rio Pardo. Esses dados
foram utilizados como fonte para argumentar e, sobretudo ilustrar a tese construida.
A seguranca de acolhida e convivéncia é refletida a Iluz dos direitos
socioassistenciais e fragmentos de entrevistas com conselheiros da Politica de

Assisténcia Social.

Por fim fechando o estudo, no qual se pretendeu fazer uma sintese sobre a
investigacdo sao tecidas na conclusao as principais descobertas com vistas a
contribuir com a efetivagao desta politica social, identificando alguns de seus limites

para a institucionalizacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social.
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1 SEGURIDADE SOCIAL NO BRASIL: DE SUA INSTITUCIONALIZAGAO AO
DESAFIO OPERACIONAL DA ASSISTENCIA SOCIAL

Com este capitulo objetiva-se recuperar o histérico da Assisténcia Social
Brasileira desde a época da proclamacao da Republica até sua normatizacdo na CF
de 1988 que a instituiu como politica publica. Para recompor esta histéria, se
desenvolveu a nogao de seguridade social, identificando a Assisténcia Social no seu
contexto enquanto sistema. No conjunto dos fatos presentes na historia desta
politica social ressalta-se também no mesmo capitulo as marcas que determinaram
a estranha afirmagcdo como “caso de policia”, sua emergéncia através de acgdes
pontuais e intermitentes, prestando-se ao desenvolvimento da nocdo de favor e
clientelismo até sua consolidacdo como direito do cidaddao e dever do Estado,
normatizado apenas em 1988.

1.1 Nogao de Seguridade Social

No Brasil, a nogao de Seguridade Social refere-se a uma visao estruturada a
partir da inter-relagao de trés eixos basicos de politicas sociais — Saude, Assisténcia
e Previdéncia Social — para garantir a universalidade da cobertura e do atendimento.
Estas politicas sociais sdo caracterizadas como direito do individuo e dever do
Estado, sendo as duas primeiras ndo contributivas e a ultima destinada aos que a
ela contribuem. A sua integragédo produz um arranjo de complementaridade de ag¢des
destinadas a garantir a protecdo social dos individuos. A expressao Seguridade
Social é imputada a uma concepcao do sistema instituido no pais, no final dos anos
80 do século passado, quando da promulgagdo da Constituicdo Federal de 1988
(VIANNA, 2002; BALERA, 1994). Seguridade que abrange,

[...] um sistema de cobertura de contingéncias sociais destinado a todos os
que se encontram em estado de necessidades, nao restringindo os
beneficios nem aos contribuintes nem a perda da capacidade laborativa
(VIANNA, 2005, p. 91).

A Seguridade Social brasileira, em termos legais, possibilitou um avango para
a protegao social da populagao, ao ser traduzida como resposta a uma conjuntura
marcada pela efervescéncia de movimentos sindicais, politicos e sociais. Na década
de 1980 esses movimentos reivindicavam a solucdo de diferentes demandas, tais

como:
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[...] acesso a terra e por sua posse, pela moradia, expressa nas invasdes,
ocupacoes de casas e prédios abandonados; articulagdo do movimento dos
transportes; organizagdes macro entre as associacbes de moradores;
movimentos de favelados ou novos movimentos de luta pela moradia;
movimentos de desempregados; movimentos pela saude (GOHN, 2002, p.
278).

E fundamental ainda destacar que os movimentos sociais deste periodo
também reivindicaram a abertura democratica. Assim, na Seguridade Social,
evidencia-se um contexto que demarcava expressdes de desejo por uma sociedade
democratica e justa, apés um longo periodo de ditadura militar (1964 - 1985) em que
predominaram acodes arbitrarias e com carater impositivo, caracteristicas de um
Estado autoritario (COUTO, 2004). Durante essa década, o Brasil constituiu-se num
I6cus de intensas mobilizagdes que projetaram a reatualizagao

[...] da sociedade civil, que, na luta pela democratizagao colocou em cheque
nao apenas o Estado ditatorial, mas a rede de instituicbes autoritarias que

atravessava a sociedade e caracterizava as relagdes entre os grupos e as
classes sociais (RAICHELIS, 2000, p.72).

E neste contexto que se instituiu legalmente o sistema de seguridade, tendo
como condigdo necessaria a consolidacdo dos direitos do cidadao vinculados ao
dever do Estado. A etapa subsequente implicava pensar as trés politicas sociais
com planejamento orgamentario integrado1 (VIANNA, 2002), e estruturas

operacionais disponiveis para garantir a sua efetividade.

O entendimento de seguridade como integracdo, em que pese ser um
preceito constitucional, vinte anos apds ter sido

[...] consignado pela Constituicio Federal de 1988 foi relegado ao
esquecimento pelas leis e governos que dirigiram o Pais desde entdo. Nao
se encontra mengao a expressdo, nos documentos dos ministérios da
Previdéncia, da Saude ou da Assisténcia, ou nos respectivos sites (VIANNA,
2005, p. 107).

A concepgao de sistema alcangado legalmente através da CF de 1988,
representa um investimento em um processo de formatagcao de um Estado de Direito
Democratico de cunho liberal (VIEIRA, 2001). E possivel dizer, pois que este

periodo marcou um avango da cidadania, assentada na expansao dos direitos

' Sobre o orgamento, o 2° § do Art 195, do Cap. |, Tit. VIII, da CF de 1988, esclarece: “A proposta de
orcamento da Seguridade Social sera elaborada, de forma integrada, pelos 6rgaos responsaveis
pelas Politicas de Saude, Previdéncia e Assisténcia Social, tendo em vista as metas e prioridades
estabelecidas na lei de diretrizes orcamentarias, assegurada a cada area a gestao de seus recursos”
(p.132).
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sociais para toda a populacao brasileira.

Embora essa concepcédo de sistema de seguridade tenha se instituido
apenas em 1988, cada uma das politicas sociais que o integram sofreu influéncia
histérica em sua génese, desde o inicio do periodo republicano, no final do século
XIX, até os anos 80 do século XX, quando chegou-se ao status de politicas publicas
de responsabilidade do Estado. As diferengas de percurso refletem marcas da
correlacdo de forgas, constituidas por segmentos da populagéo, inseridos nas
relagdes sociais e de producgdo, que tensionavam para obter acesso a bens e

servicos sociais.

As trajetorias temporais diferentes de cada uma das politicas que integram a
seguridade repercutiram na elaboragdo e implementagdo das respectivas leis
organicas, com variagdes tanto na concepg¢ao quanto na execugéoz. Estas se
explicitam, inicialmente, no modo de concebé-las e, consequentemente,
institucionaliza-las e executa-las. Assim também a Seguridade Social, mesmo
constituindo-se num sistema que abrange trés politicas sociais, foi marcada pela
conjuntura da sociedade da época com vistas a contribuir para o alcance de um

modelo de democracia que incluia acesso a direitos sociais para todos.

E importante destacar que, na CF, tanto a Saude quanto a Assisténcia Social
serao alcancadas através de politicas sociais e econbmicas integradas. A primeira
sera atingida “[...]. mediante politicas sociais e econbémicas [...]” (Art. 196), e a
segunda, promovendo a “[...] integragdo ao mercado de trabalho” (Art. 203).

No que tange a Assisténcia Social ha um desafio histérico para efetivar a

2 N&o é por acaso que a Lei Orgénica da Previdéncia Social (LOPS) foi a primeira em 1960. Também
esta politica, ainda que contributiva, foi se instituindo gradativamente. No inicio, por empresas
através das Caixas de Aposentadoria e Pensdes (CAPs), era gerenciada por um colegiado sem a
presenga do Estado. Posterior a 1930, foram criados os Institutos de Aposentadorias e Pensfes
(IAPs), ndo mais por empresas, mas por categorias profissionais, conforme a capacidade
organizativa e de importancia para a economia do pais, sob geréncia direta do Estado. Na década de
1960 ocorre a unificagdo desses Institutos com a criagdo do Instituto Nacional de Previdéncia Social
(INPS) (COHN, 1981). Ap6s a aprovagao da Seguridade Social em 1988, as Leis Organicas de cada
uma das politicas que a integram, sdo institucionalizadas em diferentes periodos: em 1990 da Saude,
1991 da Previdéncia e, em 1993, da Assisténcia Social (LOAS). Também, entre Saude e Assisténcia
Social, ocorre um distanciamento, pois ainda na Lei Orgéanica da primeira a concepgao de Sistema e
hierarquia de servigcos da rede ja aparece, enquanto que na Assisténcia Social a concepgédo de
Sistema com hierarquizagéo de servigos s vai ser normatizada na Politica Nacional de Assisténcia
Social (PNAS) de 2004 e com a Norma Operacional Basica (NOB) de 2005.
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integracéo entre o social e o econdmico. Como ja foi afirmado por Yazbek (2004),
nas ultimas duas décadas do século XX, em meio a diversos movimentos em favor
da ampliagdo das politicas sociais, esta integragdo caracterizou-se
contraditoriamente “[...] por pouca efetividade social e por subordinagao a interesses

econdmicos”’( p.35).

Essa afirmativa remete a consideracdo de que € imprescindivel, além de
legitimar a especificidade da Assisténcia Social, garantir a integracdo das diferentes
politicas sociais com as econdmicas, posi¢cao que corrobora a afirmacao de Vianna
(2002), mencionada no inicio deste capitulo, relativa a necessidade de integragao
orcamentaria entre as politicas que compdem a Seguridade Social. A integragao
entre as diferentes politicas sociais e econémicas, como parte da intersetorialidade,
manteria o elo necessario para a protegcédo social legal e operacional dos direitos
sociais, garantindo uma condi¢do de avango na cidadania (ESPING-ANDERSEN,
1991). Entretanto, o autor que analisa os sistemas de prote¢cdo social, europeus,

erigidos nos anos 40 do século XX, afirma que:

a mera presenga da previdéncia ou da Assisténcia Social ndo gera
necessariamente uma desmercadorizagao significativa se ndo emanciparem
substancialmente os individuos da dependéncia do mercado. A assisténcia
aos pobres pode oferecer uma rede de seguranga de Ultima instancia. Mas
quando os beneficios sdo poucos e associados a estigma social, o sistema
de ajuda forga todos, a ndo ser os mais desesperados, a participarem do
mercado (ESPING-ANDERSEN, 1991, p. 102).

A assertiva do autor aponta para duas questdes: uma relacionada ao fato de
que, a fragil integracdo entre diferentes politicas sociais, forca parte dos
demandatarios a buscarem servigcos prestados ou oferecidos pelo mercado. Eles
ficam frequentemente, desprovidos do atendimento, em fungdo da renda. A outra,
diz respeito a cristalizagdo de um atendimento que condiciona individuos a
aguardarem o “sorteio da seletividade”, caracterizando um processo de tecnificagao

da questao social® em virtude dos critérios estabelecidos.

Portanto, a busca por solugdo no ambito do mercado, nas palavras do autor,

reforca a mercadorizagao do servico, tendendo a desacelerar as forcas sociais que

® A tecnificagdo da questdo social tende a ser consolidada quando da adogdo de critérios técnicos
que determinam as possibilidades para um atendimento o que, dependendo do servigo, fragmenta a
possibilidade de acesso como direito social (IVO, 2004).
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determinam a consolidagdo das politicas sociais como direitos com base a

universalidade.

Ainda, nesta perspectiva, os demandatarios de cada politica social
representam faccdes de forcas diferenciadas para fazer avancar a disputa pela
consolidagdo e/ou abrangéncia do atendimento. Isto se percebe na promulgacao
das Leis Orgénicas das politicas que integram a Seguridade Social, nas quais se
evidencia o poder das forgas sociais mobilizadas, para o alcance dos direitos
(VIEIRA, 1998).

Entdo, é perfeitamente plausivel a vinculagdo da contribui¢gdo financeira para
aprovacgao da LOPS, ainda em 1960, pois esta é responsavel pela movimentagao de
grandes cifras e “poderosos interesses”, ainda que de importancia impar para a
seguranga do trabalhador (VIANNA, 2002). A Saude teve, através do movimento
sanitario, seu avango ao longo dos anos 80, iniciando sua consolidagdo antes
mesmo que a seguridade se constituisse como sistema na CF de 1988*.

Por fim, a Assisténcia Social, historicamente voltada para os pobres e mais
providos de subalternidade, demarcou um espaco limitado e impregnado de estigma
na barganha para sua legitimagdo como condi¢cao de direito do cidadao e dever do
Estado. Mesmo apds a obtencido do status de politica publica, através da CF de
1988, a Assisténcia Social teve sua Lei Organica (LOAS) aprovada em 1993, cinco
anos apos a promulgacao da CF (SPOSATI, 2004).

E de salientar também que, além da disparidade cronoldgica na aprovagéo
das leis organicas das politicas sociais que integram a seguridade social, as
mesmas estavam sob responsabilidades de ministérios diferentes. Portanto, estes
sdo alguns dos aspectos que fazem parte de processo de consolidagdo da

Seguridade Social, tal qual esta prevista na normativa constitucional.

* Entre os eventos de grande porte que contribuiram com a consolidagdo da Politica de Saude

estdo: a 82 Conferéncia Nacional de Saude baseada na experiéncia italiana, a 12 Conferéncia
Nacional de Saude Mental no Rio de Janeiro (1987), e o Encontro Nacional do Movimento dos
Trabalhadores em Saude em Bauru, SP (1987).
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1.2 Seguridade Social brasileira: situando a Assisténcia Social

O surgimento da Assisténcia Social € marcado por uma pratica espontanea
da sociedade, centrada na Igreja e na familia, objetivando ajudar, com base na
caridade e benevoléncia, aos individuos que se encontravam em situacdo de

pobreza®.

E impossivel falar de Assisténcia Social sem vincula-la & concepcéo que
teve no decorrer da historia brasileira e, igualmente, vincula-la ao processo de
desenvolvimento econémico pelo qual passou o pais em diferentes conjunturas.
Identificar a histéria da Assisténcia Social € situa-la nas determinagcdes econdémicas
e politicas de uma sociedade desigual como a do Brasil, que se manifesta através
de acdes desarticuladas, desprovidas de planejamento e de financiamento

continuados.

A falta desses requisitos € compreendida pelo fato desta politica ser
historicamente destinada aos pobres, ou melhor, a parcelas dos que se encontram
na situagao de intensa pobreza e, sobretudo, usada como alvo de barganha para
reforco e/ou manutencao de arenas que sustentam pleitos eleitorais, na disputa para
cargos eletivos, nas trés esferas de governo. Para reforgar esta afirmagéo lembre-se

que a Assisténcia tem sido

® Castel (1998) lembra que, desde muito cedo, ainda no Ocidente Cristdo, a Assisténcia Social, ao ser
executada, apresenta delimitacdo de atendimento aos beneficiarios, com diferengas fixadas entre os
paises. A fixagdo de um domicilio € uma condigdo que favorece a assisténcia aos indigentes
diferenciando-os dos errantes miseraveis e doentes que peregrinam de um lugar para outro. Distingao
que também divide os pedintes impossibilitados para o trabalho e os considerados “preguigosos”. Os
atendimentos realizados no ambito local e executados pelas pardquias, associagées de auxilio mutuo
de corporagdes de trabalhadores, senhores notaveis vao repercutir em legislagdes nacionais, como
decreto de Carlos V (1541), para Flandres e Paises Baixos; ordem de Moulin em 1556; para a
Franga; Poor Law inglesa, no século XVI, que vai resultar na lei elizabetana de 1601, decretando que
“[...] os pobres capacitados deveriam trabalhar para ganhar seu sustento, e a pardéquia deveria
providenciar esse trabalho. Toda carga de assisténcia recaiu sobre a paréquia, através de impostos
ou taxagdes locais” (POLANY, 2000, p.110). Portanto, ao analisar as politicas de seguridade na
Europa, constata-se que estas foram erigidas apdés o declinio das redes de solidariedade que
estavam instituidas com base na familia, no final do século XIX e comego do século XX, quando se
iniciou o processo de industrializagao naquele continente. O publico beneficiado incluia as pessoas
que estivessem fora da inser¢cdo do mercado de trabalho, na condi¢ao de desemprego e, também, em
situagdes decorrentes de idade, invalidez, acidentes (HUBER, 2006).
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[...] identificada como um ato subjetivo, movido espontaneamente pela boa
vontade e pelo sentimento de pena, de comiseragdo ou, entdo, quando
praticada pelos governos, como providéncia administrativa emergencial, de
pronto atendimento, voltada tdo-somente em estado de pobreza extrema
(PEREIRA, 2002, p. 218).

Desse modo a Assisténcia Social constréi-se entrelacada a relagdes de favor,
onde a pessoalidade norteava as possibilidades de acesso aos servicos sociais.
Esse contexto possibilita compreender sua relegacao histérica e institucionalizagao
tardia como politica social com carater publico, ou nos termos de Costa (1989), com
atuacao limitada e nao integrante do conjunto da cidadania. Mas além do /l6cus de
atendimento, na area da Assisténcia Social, ter-se conformado com foco o na
pobreza de rendimentos, prescindia de ser contextualizada como inerente a trama
de relagdes sociais e de produgdo, justificando sua existéncia a partir de uma

perspectiva individual e ndo social.

Esta visao localizada no individuo representou historicamente a compreensao
e execucgao limitadas, determinando que suas demandas fossem respondidas pelo
pronto atendimento descaracterizado de planejamento.

Nesse contexto € necessario precisar qual € o significado do limite
estabelecido para o atendimento no ambito da Assisténcia Social na sociedade
brasileira. Mesmo que a Assisténcia Social tenha sido uma pratica antiga na historia
da humanidade (SPOSATI,1998), cabe contextualiza-la identificando seus nexos
com o cotidiano real da populacdo do pais. Isso possibilitara estabelecer sua
cronologia na tentativa de identificar possiveis rupturas conceituais e evolugdes que
a vinculam ao conceito de universalidade, tal qual € anunciado no ambito da

Seguridade Social.

A abrangéncia de atendimento e sua compreensao como um direito remete a
necessidade de considerar o contexto de desenvolvimento econbémico que se
vincula a forma de funcionamento da sociedade capitalista que por vezes reproduz
maior, por vezes menor desigualdade social (POCHMANN, 1999). Essas
desigualdades s&o influenciadas por matizes de pensamento teorico que
predominaram em cada periodo historico, contribuindo assim para atribuir
predominancia a fungdo do desenvolvimento da economia, seja no ambito da

produgao ou da distribuicdo da riqueza gerada.



28

Compreender historicamente a trajetéria da Assisténcia Social implica
considerar a produgcédo e a reprodugao das desigualdades sociais, em diferentes
etapas da sociedade capitalista brasileira, associada as alternativas que a ela se
contrapuseram. A opcdo, neste momento, é realizar o percurso da Assisténcia
Social em trés etapas, para evidenciar a concepg¢ao e sua materialidade enquanto

agdes e nas opgdes dos governos que estiveram a frente do executivo nacional.
1.3 Assisténcia Social ou caso de policia

As medidas de politicas sociais instituidas no Brasil a partir do inicio da
Republica, foram limitadas®. Talvez foram compativeis com o grau de compromisso
com aquilo que representava a questdo social em relacdo as politicas sociais. E na
questdao social que se originam a demanda por politicas sociais cuja
institucionalizacdo € atrelada a relacdo estabelecida com o Estado. Seu
reconhecimento se vincula ao desenvolvimento do capitalismo e ao surgimento da
classe operaria através da explicitacdo das relagdes de conflito entre capital e
trabalho. Cerqueira Filho (1982) afirma que no sentido universal o termo significa “O
conjunto de problemas politicos, sociais e econdmicos que o surgimento da classe
operaria impds no mundo no curso da constituicdo da sociedade capitalista. Assim,
a “questdo social’esta fundamentalmente vinculada ao conflito entre capital e
trabalho” (p.21)

Ainda que a questdo social esteja na raiz da institucionalizagdo da politicas
sociais, foi tardia sua compreensdo como inerente a formagdo da sociedade
capitalista. Razao pela qual, neste periodo as acdes de politicas sociais de mesmas

com responsabilidade do Estado foram esparsas.

O fato de a questdo social ser compreendida como um fenédmeno isolado,
reforcou a execucdo de politicas sociais limitadas e pontuais de carater
predominantemente benevolente e filantrépico. Da mesma forma, seu resultado
como expressao de forgas sociais se apresentava fragil, com restrita capacidade dos
trabalhadores decidirem sobre as necessidades consideradas fundamentais,

® A primeira gestado do Brasil enquanto Republica Federativa foi assumida por Deodoro da Fonseca
(1889 - 1891), seguido de Floriano Peixoto (1891-1894), Prudente de Moraes (1894 - 1898) e
Campos Salles (1898 - 1902), que adentrou o século XX.
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consequéncia da tardia emergéncia de novos segmentos organizados no Brasil. A
industria era restrita, estimulada apenas pelo desenvolvimento das estradas de

ferro.

A prevaléncia da insercdo de trabalhadores no mercado de trabalho residia
na atividade agricola, baseada no cultivo e exportagédo de café. O homem do campo,
embora em contingentes mais expressivos era duplamente explorado. Além de
trabalhar como meeiro, diarista era compelido a comprar no armazém do patrao,
numa relagdo de completa tutela e encontrava-se desprovido de possibilidades de

ser contemplado com beneficios sociais (FALEIROS, 2000).

A economia agroexportadora constituiu-se de embrides do processo
econdmico que emergiu somente mais tarde, através de grandes unidades
industriais, que comegaram a intensificar-se e, por conseguinte, repercutir na
organizagdo dos trabalhadores assalariados (COHN, 2000). O que representa o
tardio processo de desenvolvimento urbano, cuja énfase se encontrava no plantio e
exportagao do café como base econdmica. Esses aspectos sdo peculiares a cultura
e ao contexto econdmico-politico os quais determinaram a instituicdo e, posterior

ampliagao gradativa das politicas sociais do pais, bem como em seus retrocessos.

Mas é no final do século XIX, na area da previdéncia, que se evidenciaram as
primeiras regulamentagbes de direito a aposentadoria, iniciando para os
empregados dos correios e ferroviarios, seguindo de aposentadoria por invalidez e
pensao por morte dos operarios da Marinha do Rio de Janeiro. Comega também
timidamente o inicio da criagdo dos Fundos de Penséo e Montepios, restringindo-se
ao pessoal das oficinas da Imprensa Nacional e empregados do Ministério da

Fazenda respectivamente (COHN, 1981).

Essas medidas pontuais, para algumas categorias de empregados, estao
vinculadas a ramos especificos, considerados de maior importadncia na época e,
portanto, caracterizados’[...] por sua natureza prebentaria e seu carater restrito ao
corpo de servidores do Estado, evidenciando a intencédo de vinculacdo do beneficio
a estratégia de construgdo do Estado como poder central e busca de identidade
nacional” (FLEURY, 1994, p.176). Se, na area previdenciaria, os limites eram

caracterizados, no ambito da Assisténcia Social era explicita a inexisténcia de a¢des
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de responsabilidade do Estado.

Em que pese a existéncia de uma pratica desprovida de responsabilidade do
Estado, ocorreram algumas tentativas, ainda no inicio da era republicana, no que diz
respeito a Assisténcia Social publica. Considerando que a implantacdo de um
processo de protegdo social caracteriza-se por ser lento e sujeito a idéias
divergentes quanto ao Estado assumir tal responsabilidade, ainda neste periodo,
ocorre o embrido de um projeto que tera repercusséo no final do século XX, com a
CF de 1988 e a LOAS em 1993.

Ataulpho Napoles de Paiva, juiz da Corte de Apelagcdo do Rio de Janeiro,
brasileiro que representou o pais no Congresso Internacional de Assisténcia Publica
e Privada, em Paris’, (1889), ao retornar tentou criar a lei de Assisténcia Social
como ato inaugural da primeira Republica. Sua tentativa, porém, foi frustrada
(MESTRINER, 2001; SPOSATI, 2004).

Ainda nesta época, para operacionalizar a Assisténcia emergia a
necessidade de um o6rgdo nacional que controlasse agbes desta natureza e
associasse iniciativas publicas e privadas, a fim de romper com o espontaneismo da
assisténcia realizada através da doac&o de esmolas (SPOSATI, 1988; MESTRINER,
2001).

Mesmo que fosse identificada a necessidade de um 6rgdo que administrasse
gerencialmente a Assisténcia Social, isso ndo aconteceu durante todo o periodo da
Primeira Republica, como também nao ocorreu o reconhecimento da existéncia da
questao social que comegava a se evidenciar, juntamente e inerente a formagao da

industria brasileira, desde o ultimo quarto do século XIX.

” Entre os anos de 1898 e 1905, Ataulpho Napoles de Paiva contribuiu com publicagbes tedricas e
jornalisticas sobre a assisténcia publica. Também representou o Brasil em outros eventos importantes
em Paris, em 1898 e, posteriormente, em Mildo. Atuou no acompanhamento da tramitacdo do projeto
de lei no Congresso Nacional Brasileiro, propondo a criagdo da Diregdo de Assisténcia Social Publica
como ja existia na Franca e jamais efetivada no Brasil. As idéias altruistas desse brasileiro sofriam
provavel influéncia de La Rochefoucauld Liancourt, que afirmava ser a Assisténcia um direito do
individuo e um dever do Estado (MESTRINER, 2001;SPOSATI, 2004).



31

O comego do século XX® caracterizou-se por um avancgo pontual na criagéo
das Caixas de Pensodes, inicialmente para a categoria de trabalhadores da Casa da
Moeda e da Capatazia da Alfandega do Rio de Janeiro. Na segunda década do
século XX, como compromisso do Tratado de Versalhes, o Brasil inicia a
regularizagao das Caixas de Aposentadoria.

Em 1923, a Lei Eloi Chaves determina a criagdo de uma Caixa de
Aposentadoria e Pensdes para cada uma das empresas ferroviarias. Foi a principal
medida de Previdéncia Social do periodo. Enquanto isso, outras politicas como
educacso, saude e habitacio® eram inexpressivas da parte do governo (FALCAO e
SPOSATI 1989; FLEURY, 1994;COHN, 2000;FALEIRQOS, 2000; PEREIRA 2002).

Contudo, a predominédncia de uma economia voltada a produgéo agricola,
marcada por um capitalismo tardio retardou a consolidagcdo efetiva da classe
operaria brasileira. Com isso foi atrasada também a implantag&o de servigos sociais
que eram uma possibilidade de complementacdo das necessidades do trabalhador.
Entao o tardio desenvolvimento econdmico e de organizagao da classe trabalhadora
possibilitaram o encolhimento do Estado no investimento em organizagbes sociais,
destinando a continuidade da protecdo a lIgreja, a familia e as associagdes
comunitarias e a esfera privada, como aponta Cohn (2000),

[...] até a revolugdo de 1930 - a questdo social no pais € sempre encarada
como um fendmeno excepcional e episédico, demandando iniciativas
pontuais do Estado e largamente sob a responsabilidade da filantropia, e,
portanto uma vez mais como algo pertinente a esfera privada ( p.387).

Naqueles tempos, as preocupacdes do Estado se situavam na disputa que
interferia menos na preocupacdao e mais no controle do comportamento dos
individuos (MIOTO; MITJAVILA; LIMA, 2004). A questdo social, nesse periodo,
aparece associada a problemas sociais, pois representavam uma ameaca a
seguranga social. A questao social passa a ser percebida como “caso de policia” ou

socialmente definida como algo patolégico ou anormal, concepgao que vai perdurar

® Governavam o Brasil neste periodo conhecido como Republica Velha, Rodrigues Alves (1902-1906);
Afonso Pena (1906 - 1909); Nilo Peganha (1909 - 1910); Hermes da Fonseca (1910 - 1914);
Venceslau Bras (1914 - 1918);Delfim Moreira (1918 - 1919); Epitacio Pessoa (1919 - 1922); Artur
Bernardes (1922 - 1926) e Washington Luis (1926 - 1930).

°A habitagao ¢é inicialmente assumida por empresas que comegam a criar vilas operarias, com
creches e restaurantes, salario indireto integrante de mecanismos compensatérios para a reprodugao
de trabalho (PEREIRA 2002).
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até o inicio dos anos 1930 (COHN, 2000). Assim, Fleury (1994) afirma que apesar
da questao social ter sido deslocada da compreensao de caso de policia, conforme
afirmacao de Washington Luis, sua constituicdo como politica publica, € limitada e

esta longe de caracterizar-se como direito, sobretudo de abrangéncia universal.

O conjunto de agbes de politicas sociais, no periodo anterior a 1930, retrata
que o Estado quase ndao assumia fungdes na area social. Isso refletia o
entendimento da questdo social como um fendmeno pontual, razdo pela qual as
iniciativas eram predominantemente de responsabilidade da iniciativa privada
(COHN, 2000; PEREIRA, 2002). A Assisténcia Social até nem aparecia enquanto
acdes possiveis de serem assumidas pelo Estado. A Primeira Republica
caracterizou-se como um Estado fraco, sem intervencédo na area social, com agdes
de assisténcia assumidas “[...] pela Igreja Catdlica, com quem o Estado Republicano
nao se relacionava, por considerar que o social ndo era funcdo publica”
(MESTRINER, 2001, p.67).

Essa marca refletia o matiz do pensamento econdmico, de inspiracao liberal
em voga naquele periodo e que apregoava a responsabilidade minima do Estado
para o alcance das necessidades dos individuos (FLEURY, 1994; FALEIROS,
2000). Até por que

[...] ser culto, moderno, significa para o brasileiro do século XIX e comego do
século XX, estar em dia com as idéias liberais, acentuando o dominio da
ordem natural, perturbada sempre que o Estado intervém na atividade
particular. Com otimismo e confianga sera conveniente entregar o individuo a
si mesmo, na certeza de que o futuro aniquilara a miséria e corrigira o atraso
(FAORO,1975, p.501).

A afirmacdo acima corrobora para o argumento de que a busca pela
satisfagcdo das necessidades tinha énfase na perspectiva individual e, sobretudo, a
partir de capacidades e potencialidades proprias de cada um conforme sua insercao
no mercado de trabalho.

A busca individual para a resolucdo de situacbes decorrentes de
necessidades sociais ndo € um fendbmeno restrito ao Estado brasileiro, embora nele

estejam reforcadas as caracteristicas inerentes a sua formagao socio-histérica.
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Vincula-se na origem do pensamento caracteristico liberal'®

de compreensao e, por
conseguinte, do funcionamento das sociedades capitalistas. O matiz teérico liberal
apregoa que a acgao espontdnea do mercado, através da livre concorréncia,
possibilitaria o equilibrio na distribuicido dos bens produzidos pela sociedade
(FALEIROS, 2000). Assim, a livre concorréncia se caracterizava numa utopia liberal
pressupondo um processo auto-gerado denominado pelo seu precursor Adam
Smith"" de “méo invisivel”, desnecessario investimento e regulamentagao por parte

do Estado.

Essa concepcado tedrica embasa o pensamento presente na sociedade
brasileira, onde a auséncia do Estado, justifica-se pela responsabilidade inerente ao
individuo de superar individualmente suas fragilidades. Ora, isso possibilita
considerar a liberdade individual como valor maior julgado pelas possibilidades de
cada um em alcancar a satisfacdo de suas necessidades, sempre vinculando dois
vetores: venda da forca de trabalho e/ou as disponibilidades caritativas. Tais fatos
evidenciam a auséncia de ag¢des de Assisténcia Social de responsabilidade do
Estado.

Na perspectiva liberal, além de exaltar a responsabilidade individual,
também aponta a alternativa em que “[...] o Estado intervém no mercado pelo apoio
que da as empresas ou aos individuos para produzir ou ascender aos bens e
servigos existentes no mercado” (FALEIROS, 2000, p. 47). O bem - estar nessa
perspectiva, portanto nao foge ao espectro de ser alcangado individualmente pela
capacidade de inteligéncia coexistindo com a oferta de oportunidades disponiveis no
mercado. Assim, para 0os que nao conseguem inserir-se no mercado de trabalho
restam-lhe a marca da “incapacidade” e/ou da “indoléncia”, uma vez que o mercado

era 0 meio superior para a aboligcado das classes, das desigualdades e do alcance do

% A doutrina politica denominada como liberalismo preconiza que o Estado ndo deve intervir na
sociedade com projetos proprios e sim garantir a liberdade para que o individuo alcance
independente a “felicidade” (OUTHWAITE & BOTTOMORE, 1996). A histéria do liberalismo se
vincula a histéria da democracia sendo dificil definir de modo consensual, sobre o que existe de
liberal e o que existe de democratico nas atuais democracias. De modo genérico, o liberalismo se
constitui num fendmeno histérico que se expressa na idade Moderna (BOBBIO e PASQUINO, 2000).
" Adam Smith e outros economistas classicos ampliaram a visao de laissez-faire de um programa de
livre comércio internacional para uma ampla filosofia social (OUTHWAITE & BOTTOMORE, 1996).
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equilibrio dos bens materiais produzidos (ESPING-ANDERSEN, 1991)"2.

Sendo o mercado o espaco ideal para se encontrar a satisfacdo das
necessidades, mediante possibilidades e qualidades pessoais, apenas o0s
considerados aptos possuem condi¢cdes de concorrer, obtendo chances de superar
suas fragilidades. Aos que se encontram em situacdo de desigualdade seja por
decorréncia da idade, condigbes fisicas ou mentais, restava o alijamento ao acesso
de condi¢des de vida adequadas como direito inalienavel de toda a pessoa. Em
sintese, os individuos que se encontravam em situagdo de desigualdade quanto a
necessidade de protecdo social, eram atendidos por associacbes, familias

abastadas e igrejas, um modo disfargado de legitimar a esmola.

Portanto, a concepgao de assisténcia se atrelava a ajuda aos necessitados
que, pelas suas incapacidades fisicas e/ou mentais, recebiam tais benevoléncias
para sobreviver. Verifica-se uma compreensao liberal a brasileira, ou seja, uma
sociedade desprovida de instituicbes que pudessem contribuir com a reproducgao
social como complemento a “mercadorizacdo das pessoas” (ESPING-ANDERSEN,
1991, p. 102). A auséncia do Estado era corroborada pela predominancia da matriz
produtiva, calcada na agricultura cuja mao-de-obra ndo estava suficientemente
organizada, a ponto de constituir forgas sociais capazes de expressar as precarias
condigdes de vida da populagao agricola.

1.4 Assisténcia Social ou corporativismo

O contexto da década de 1930 caracteriza a alteracdo da predominancia da
estrutura econdmica produtiva de agroexportadora para urbano industrial, centrada
na substituicio das importacdes'. Com a alteragdo do regime oligarquico, até entao
prevalecente passa a haver a presengca mais intensa das classes trabalhadoras

'2 Entre os liberais existem diferengas quanto ao entendimento de intervengéo do Estado na protegao
social. Alguns economistas liberais sdo contrarios a qualquer intervengcdo do Estado e outros
defendem doses reduzidas em agdes de protecdo social (ESPING-ANDERSEN, 1991).

' A economia agroexportadora brasileira centrada na produgédo do café, teve o prego do produto
reduzido drasticamente, favorecendo o processo da Revolugdo de 1930. Getulio Vargas assumiu o
governo, em outubro de 1930, reforcado por um movimento que se auto-designava revolucionario.
Quatro anos apés, foi promulgada a Constituicdo e o governo foi legalizado, permanecendo um
periodo de estabilidade constitucional até 1937. Com a ditadura do Estado Novo, através de um golpe
encabecado pelo presidente, que teve nos militares o apoio necessério, houve destituicdo do
legislativo, extingdo de partidos politicos, impedindo a manifestacdo de oposi¢cées sob a égide da
censura e repressao (BERCITO, 1999, COUTO, 2004).
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urbanas no contexto econdmico e politico, em concomitancia ao desenvolvimento
industrial que se assentava no pais (COHN, 1981). Este conjunto de fatos ocorre

com a ascensao de Vargas ao poder que

[...Jrepresentou a mudanga do dominio oligarquico e a centralizagao do poder
politico em um aparelho estatal modernizado, capaz de incorporar as
demandas das classes médias e da burguesia industrial nascente, sem no
entanto ferir os interesses dos setores agrarios tradicionais(FLEURY,
1994,p.181).

No Brasil, como em varios paises do mundo, na década de 1930, houve uma
aposta no reforgo do Estado com a forma de governo e na eficacia do Estado Liberal
e suas instituicdes. Diversos setores sociais defendiam um governo forte, como
forma de consolidar a modernizagdo econbémica do pais que também recebia
influéncia da crise mundial de 1929, decorrente da queda da Bolsa de Valores de
Nova York, com repercussao catastrofica para a economia cafeeira brasileira
(BERCITO, 1999; WOLKMER, 1989). Assim, o Brasil passou por mudancas que se
instituiram na década de 1930, produzindo alteragdo do regime oligarquico liberal da
Primeira Republica (1989 - 1930) para um governo que inicia outra fase, com

repercussdes nas politicas sociais brasileiras comegando com Vargas (1930 - 1945).

A partir dos anos 1930, o Estado passa a assumir na area social fungdes
para além da coercdo. A crise do café, com a consequente fragilizagdo da
oligarquia, permite a centralizagdo politica nas maos de Vargas que busca a
modernizagdo do pais através da industrializagdo. O Estado tem de se ajustar as
tendéncias internacionais que além da regulagdo econbémica, comega a
disponibilizar servicos sociais para a nascente classe operaria' (FALCAO e
SPOSATI 1989; FLEURY, 1994; MESTRINER, 2001).

Esta mudanga passa por uma concepgao econdmica e politica marcada por
um perfil de governo de carater populista e corporativista (FLEURY, 1994,
FALEIROS, 2000; COUTO, 2004). Em que pese o pais ter adotado esse desenho
de governabilidade, as politicas sociais tiveram expressao significativa mesmo que
ainda concebidas objetivamente como direito somente aos trabalhadores inseridos
no mercado formal de trabalho e, de maneira esparsa e desprovida de direito, aos

A classe operaria no Brasil embora tenha inicio no comego do século XX, vai se expandir de modo
significativo a partir de 1930 (MESTRINER, 2001).
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incapacitados ou excluidos da esfera produtiva que estivessem na condi¢cao de

pobreza.

As politicas sociais integram um sistema de agdo complexo oriundo de
diversas causalidades e variados sujeitos sociais, reguladas fundamentalmente por
um conjunto de leis, instituicbes, programas e projetos criados e executados pelo
Estado. Estas se vinculam ao acesso a distribuicdo de bens e servicos como
possibilidade de garantia dos direitos sociais, como capacidade de superar as
desigualdades e ao exercicio da cidadania (COSTA, 1989; VIEIRA 1992; IVO,
2004).

Mesmo que o conjunto de leis e instituicbes sinalizem e condicionem a
tipologia de servigos alcancgaveis, esse periodo da histéria brasileira consagra o
surgimento, ainda que reduzidas e vinculadas ao trabalho formal, de leis e

organizagdes que garantem alguns direitos sociais ao trabalhador assalariado.

Nesse amplo espectro identificam-se, na area do trabalho, educacido e
assisténcia, acdes que, de modo diferenciado, passam a ser realizadas pelo
governo. O Ministério do Trabalho, Industria e Comércio e o Ministério da Educacao
e Saude foram criados ainda no primeiro ano de governo. O Ministério do Trabalho
“[...] tera grande poder na desmobilizacdo da classe operaria e administrara a
legislagao trabalhista como obra exclusiva do governo, e ndo como processo de
conquista anteriormente iniciado pelo operariado [...]". O Ministério da Educacao e
Saude vai garantir a possibilidade de trabalho da m&o-de-obra e a saude e a
qualificagdo do trabalhador e o Conselho Nacional de Servico Social' (CNSS), no
final da década, passa a regular a Assisténcia Social como forma de enfrentar [...] a
situagdo em que s&o colocados trabalhadores empobrecidos e desempregados”
(MESTRINER, 2001, p. 74).

Embora no inicio nos anos 20, “a questao social’ estivesse sendo absorvida

'5 Sua criagéo foi inspirada no funcionamento do Council of Social Services, dos Estados Unidos, que
possuia as mesmas atribuigdes. O CNSS é instalado oficialmente no dia 5 de agosto de 1938, em
sessao solene pelo ministro da Educagdo e Saude de Getulio Vargas, Gustavo Capanema, com
atribuicdo da presidéncia a Ataulpho Napoles de Paiva. Entre os integrantes do CNSS estavam
pessoas de saber acumulado na area, vinculados as entidades sociais e filantrépicas. O CNSS tem
como atribuicbes desempenhar fungdes de cooperacdo do Ministério da Educacéo e Saude inclusive
sediado nas suas dependéncias (MESTRINER, 2001).
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pelo Estado, através da insercdo no trabalho, € nos anos 30, do século XX, que o
governo Vargas reconhece sua existéncia materializada através da criacdo de

instituigcdes circunscritas ao dominio das relagdes entre capital e trabalho.

O reconhecimento da questdo social e o direito a protegao vinculada ao
trabalho é a diregao possivel para um governo de pensamento liberal que primava
pela tendéncia patrimonialista’® e pelo paternalismo', que abrangeu fracdes da
classe trabalhadora que se inseriam nos setores que mais cresciam
economicamente (FLEURY, 1994; MESTRINER, 2001).

E inegavel a influéncia também de uma realidade potencializada com forcas

que se intensificam com

[...] a presenca de multiddes de trabalhadores nas grandes cidades, a
redefinicdo do espaco urbano e o projeto politico de um Estado que se auto-
impunha a tarefa de promover a inovagdo moral e politica de toda a
sociedade através de novas estratégias de dominagdo que negavam, em sua
auséncia, os principios politicos do liberalismo classico, e que passaram a
empregar novas formas de controle social, agora dirigidas de maneira cada
vez mais centralizada a sociedade como um todo (CANCELLI, 1994, p.25).

E assim que se inicia a configuracédo do periodo em que Vargas governa o
Brasil (1930 -1945), caracterizando-se um padrao de governabilidade, cuja agao
conciliadora com a burguesia nacional, expressou articulagdo de forgas sociais que
se manifestavam com estratégias que produziam efeitos positivos no imaginario da
populagdo (CANCELLI, 1994; FLEURY, 1994; MESTRINER, 2001). Estes efeitos
positivos foram produzidos como resultado da pressao dos trabalhadores e do pacto

estabelecido pelo governo, através de politicas sociais materializadas na

[...] criagdo do Ministério do Trabalho, Industria e Comércio, da Carteira de
Trabalho, da Legislagao Trabalhista, do Ministério da Educacdo e Saude e
dos Institutos de Aposentadoria e Pensdo; promulgacdo da Constituicdo
Federal de 1934 que contemplou tanto os ideais do liberalismo politico
quanto os do reformismo econdmico; imposigcao pelo Estado Novo da
Constituicdo de 37, inspirada nos modelos constitucionais corporativo-
fascistas [...] (PEREIRA, 2002, p. 131).

'® Patrimonialismo caracteriza-se pelo estabelecimento de relagdes de subordinagao, determinadas
pela dependéncia econémica e coexisténcia de atitudes e sentimentos de lealdade dos governados
para com os governantes (DINIZ, 2005).

' Paternalismo, no contexto das politicas sociais, expressa orientagdo ao bem-estar dos cidadaos,
porém os vincula a uma politica autoritaria que se apresenta de modo benevolente. Trata-se de uma
atividade assistencial em favor do povo, exercida com métodos meramente administrativos(BOBBIO,
MATTEUCCI, PASQUINO, 2000).
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Entretanto, embora tenha se constituido em avangco para a classe
trabalhadora empregada, os desempregados ou ndo empregaveis além de néao
serem contemplados com alguma espécie de protegcdo, ficavam submetidos a
atuacdo do Servigo de Fiscalizagcdo e Repressdo a Mendicancia e Menores
Abandonados'®. Percebe-se que os servigcos implantados pelo Estado estabeleciam
uma linha diviséria, configurando um horizonte de acesso aos que produzem e o
alijamento dos “improdutivos” e em condigdes de maior fragilidade pessoal e social.
Em que pese a presenca do Estado, as marcas da Lei dos Pobres, instituida na
Inglaterra ainda no século XVI se evidencia no Brasil.

O Estado, portanto, tem sua atuacao vinculada a consolidar interesses de
reproducdo do capital e aqueles que ndo estdo contribuindo ficam afeitos a
vigilancia e agédo de controle ainda que numa conjuntura com o reconhecimento da
questao social. Ainda que a Assisténcia Social tenha alcangado a regulamentagao
do Conselho Nacional de Servico Social'®, sua atuacao estava circunscrita a um
carater executivo e com decisdes desprovidas da representacdo dos individuos que
dele demandariam algum tipo de subsidio. Antes da criagdo do CNSS, junto ao
presidente Getulio Vargas, havia um conselho consultivo que funcionava no lugar da
Caixa de Subvencdes (extinta em 1935). Este conselho “[...] era composto por cinco
especialistas, na area social, e por nove elementos do governo - que deveriam
desenvolver estudos sobre os problemas sociais, coordenar as obras sociais e

estudar as concessoes das subvengdes” (MESTRINER, 2001, p.56).

Além das atribuicbes de carater executivo, a composicao do CNSS prescinde
de pessoas usuarias que poderiam contribuir para a discussao acerca do cotidiano
do segmento da populagao a ser beneficiado, a partir das suas agdes. O que reforga
o carater executivo do conselho® e igualmente como afirma (SPOSATI, 2004) ser

esta uma concepg¢ao moral, caracteristica da republica liberal - mesclada a ditadura

'® Este Servigo objetivava tirar das ruas os mendigos e os “menores”. Cancelli, (1994) rememoriza o
encaminhamento deste segmento da populagdo de Sdo Paulo e Rio de Janeiro, em instituicbes nos
confins de Goias, a fim de aliviar, de modo profilatico, esses grandes centros urbanos.

'9 Decreto-lei n° 525, de 1° de julho de 1938.

% Como nao poderia ser diferente, para fazer frente ao trabalho, dado o carater executivo do CNSS,
sao previstos recursos financeiros pelo Decreto-Lei de criagdo do CNSS, no seu Art. 8, que diz “as
despesas decorrentes da execugao desta lei, no corrente exercicio, correrdo por conta dos recursos
constantes das subconsignagbdes n°s 49 e 50, da verba 32 do Ministério da Educacédo e Saude”
(SPOSATI, 2004, p.15).
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varguista - onde os notaveis dialogavam com entidades sociais. Constata-se que as
relagcdes estabelecidas ndo estavam assentadas em possibilidades democraticas e,

tampouco, contavam com a presencga de pessoas que usavam 0S Servicos.

Com o reconhecimento da questdo social o governo Vargas estabelece
distincdo no acesso a condi¢ao de direito entre os inseridos e os néo inseridos no
mercado de trabalho como um marco que divide os possiveis alvos de direitos. A
institucionalizacdo do salario minimo em 1940?', passou a garantir um patamar
monetario e, por extensdo, direitos trabalhistas aos trabalhadores que alcangcavam
inser¢cao no mercado com carteira assinada. Mesmo que esta garantia minima tenha
se constituido num avanco para a reproduc¢ao social da vida do trabalhador, este
ainda dependia de diversas instituicbes sociais que foram sendo implantadas como
complementagdo do salario dos trabalhadores vinculados a industria e ao comércio.
Também, nesta década, é reestruturado o Ministério da Educacdo e Saude, ha a
promulgagcdo da Consolidacédo das Leis do Trabalho (CLT)22, a criagao do imposto
sindical e o Servigco de Alimentagdo da Previdéncia Social (SAPS) (VIEIRA, 1983;
PEREIRA, 2002).

Se no ambito da Assisténcia Social € criado, no final dos anos 30 (1938), o
CNSS, no inicio dos anos 40 (1942), foi instituida a Legido Brasileira de Assisténcia
(LBA) para atender os nédo inseridos no mercado de trabalho. Assim a LBA inaugura
possibilidades de atendimentos emergenciais da populagédo pobre e instaura a
gestdo do social sob responsabilidade da primeira dama do pais, Darci Vargas. Na
origem da criagdo da LBA, previa-se assistir as familias dos pracinhas que foram
para a guerra e, posteriormente, o trabalho foi ampliado para a populagdo pobre,
incluindo programas com carater materno-infantii (FALCAO e SPOSATI, 1989;
LANDIN, 1993; COUTO, 2004;SPOSATI, 2004).

Além da seletividade da assisténcia sobre um segmento da populagao,
caracterizando uma acao reduzida e personalizada, também havia predominancia

na area materno-infantil. Definia-se este publico como alvo principal de ag¢do. De

' Nas CF de 1934 e 1937, o saldrio minimo ja estava inserido como direito, tendo sido

regulamentado somente em 1940 (COUTO, 2004).
22 Em 1943, é criada a CLT como necessidade institucional, apods a criacado da Justica do Trabalho
ocorrida em 1939.
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modo empirico, o0 que se evidenciou no ambito da assisténcia na sociedade
brasileira na década de 1940, foi a existéncia de acbes esparsas decorrentes de
demandas vinculadas a um perfil de governo populista e corporativista, que as
considerava como sinbnimo de benesse (POCHMANN, 2004). Os segmentos
vinculados ao mercado de trabalho, com carteira assinada, de acordo com sua
organizacao profissional e interesses econémicos das empresas, recebiam delas,

assisténcia que se estendia também aos dependentes.

Nesse contexto, o atendimento a assisténcia pelo Estado tem valor
proeminente na existéncia de interesses e concessdes subjetivas, desvinculadas de
critérios definidos prévia e publicamente, o que caracteriza arbitrariedade no trato

do atendimento das desigualdades a que os individuos estdo submetidos.

Em 1942, foi criado o Servico Nacional de Apredizagem Industrial (SENAI)
com a importante missdo de formacado de méao-de-obra, no conjunto das agbes de
governo que se constituiam como alicerce da produg&o nacional, dentro de um
ambicioso projeto de industrializacdo do Estado Novo. Tratou-se de uma significativa
estratégia governamental para envolver o empresariado como principal parceiro.
Isso significou uma transferéncia da responsabilidade na formagédo dos alunos. O
SENAI, gerido pela Confederagdo Nacional da Industria, € constituido num amplo
projeto de profissionalizagdo de trabalhadores para a industria e em especial, para o
segmento jovem. Ao investir neste projeto, além de ser deflagrado um processo
grande de profissionalizagdo no pais, também sao repassados os objetivos do
SENAI para o empresariado industrial (MESTRINER, 2001).

O ano de 19452 expressa outras manifestagées na histéria politica brasileira,
indicando alteragdo do carater paternalista, em direcdo a um perfil nacionalista e
democratico. Com a erosdo do Estado Novo a queda de Vargas se manifesta como
reflexo do conflito de interesses para além da esfera nacional. Com a aproximacao
do término da Segunda Guerra Mundial, as pressdes em favor da redemocratizagao

ficam mais intensas.

% Em 1945, em entrevista a imprensa José Américo de Almeida Lacerda marca o fim da censura no
Estado Novo que, através de um movimento militar liderado por generais que integravam o ministério
de Vargas, repercutiu na renuncia formal do presidente. O Brasil é governado, entdo, por um
interregno, antes do retorno de Vargas ao poder, por José Linhares (1945-1946); depois por Eurico
Gaspar Dutra (1946-1951).
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O golpe de Estado contra Vargas, que vinha em meio a um processo de
impopularidade, teve como consequéncia a promulgagao da Constituicdo de 1946
que evidencia outras perspectivas em termos de ampliacdo da vida politica nacional,
sinalizando o retorno a democracia e vinculando as exigéncias do
“desenvolvimento”. Por outro lado, n&o prescindia do arbitrio e da centralizagdo nas
acoes de Assisténcia Social. A Constituicdo de 1946 também estimula a ampliacéo
das instituicbes de investimento na democracia, coroada com o direito ao voto
universal e secreto; porém ficam excluidos os analfabetos e os que nado se

expressam em lingua nacional (COUTO, 2004).

No ambito da Assisténcia Social, as organizagbes de carater voluntario
circunscrito ao “primeiro damismo” tornam-se insuficientes, emergindo a
necessidade do Estado pactuar com a elite industrial sua participagdo, centrando-se
nos trabalhadores da area do comércio e da industria. E quando sdo criados os
organismos como Servigo Nacional de Aprendizagem Comercial (SENAC), Servigo
Social do Comeércio (SESC), Servigo Social da Industria (SESI), que vao dar ampla
capilaridade as instituicdes ja existentes como a LBA e o SENAI. E a ampliacdo do
reconhecimento da questdo social com vinculagao ao trabalho que ocorre no inicio
do governo Eurico Gaspar Dutra®* (1946 - 1951). Observa-se que, neste periodo, o
Estado brasileiro admite e expande a responsabilidade social, ndo s6 na area do
trabalho, mas também pela educacgao publica quando estas novas instituicbes tém
como finalidade atuar no ambito da aprendizagem comercial e industrial (DRAIBE,
1993;MESTRINER, 2001).

A criacao dessas instituicdes, vinculou, direta e indiretamente, as reproducdes
sociais do trabalhador, que tem na sua forca de trabalho, a expressdo de uma
mercadoria imprescindivel que deve ser qualificada para consolidar o processo de
industrializacdo do pais. O periodo ainda de consolidacdo do capitalismo
monopolista no Brasil, simultaneamente, conforma a ampliagdo da demanda por
politicas sociais, demarcando a diferenca do periodo de producao capitalista
concorrencial que tinha exclusivamente na igreja, na familia e nas associagdes

comunitarias a base de protecao social.

% Antes de Eurico Gaspar Dutra, a presidéncia do Brasil foi de José Linhares, por convocacao das
Forgcas Armadas, apds a derrubada de Getulio Vargas.
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O governo passa a adotar a estratégia de incentivo as organizagdes sociais
existentes, ampliando-as e reforcando o seu carater de subsidiariedade?® que
sempre desempenhou. Através da CF de 1946, embora nao estabeleca uma politica
de Assisténcia Social nem especifique a concep¢ado da mesma, é determinada a
isencdo “[...] de imposto as instituicbes de Assisténcia Social, desde que suas
rendas sejam aplicadas integralmente no pais e para os devidos fins [..]",
generalizando a possibilidade de um beneficio fiscal que até entdo ficava
circunscrita a poucas instituicbes (MESTRINER, 2001, p. 119).Esta € a marca de
intervengdo no social na qual a autora caracteriza como “uma filantropia

disciplinadora”

Ainda que tenha ocorrido a implantacdo de diversas instituicbes com
programas de agbes sociais nesse periodo, elas ndo se consolidaram como
desmercadorizacdo uma vez que “[...] ocorre quando a prestagcao de um servigo é
vista como uma questdo de direito ou quando uma pessoa pode manter-se sem
depender do mercado” (ESPING-ANDERSEN, 1991, p. 102). No caso do Brasil,
somente o trabalhador assalariado mantinha o direito de alcangar os direitos sociais;

os demais dependiam da assistematicidade de atendimento adotada pela LBA.

Nao é por acaso que essas instituicdes sao implantadas nesse periodo, pois
com o avango do desenvolvimento econdmico, também emerge o crescimento da
classe trabalhadora, da classe média, da burocracia civil e militar que colocam em
evidencia novas demandas que se confltam com as oligarquias tradicionais,
acentuando as contradigdes existentes entre a economia agroexportadora e
industrial que vinha se formando. Os anos 50, (janeiro de 1951), no ambito politico
sao marcados pelo retorno de Vargas ao governo que, durante seu segundo
mandato (1951-1954), maneja as regras da liberal democracia e da nova era de
nacionalismo que emerge (MESTRINER, 2001). “De novo a quest&do social deixa de
ser caso de policia strito sensu e ganha estatuto de politica”(Cerqueira Filho, 1982,
p.153).

%0 principio da subsidiariedade sempre apareceu nos diferentes documentos na Doutrina Social da
Igreja (DSI). Proveniente do latim “subsidium” leva as comunidades maiores a por-se em atitude de
ajuda as menores. Seu surgimento fundamenta-se principalmente como alternativas entre um Estado
liberal e minimo e um Estado intervencionista (MARCOCCIA, 2006; CAMPQOS, 2007).
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O retorno de Vargas ocorre, neste segundo mandato, como porta voz
comprometido com os interesses dos trabalhadores, passando a dar destaque a
politica previdenciaria, materializada no investimento dos institutos e caixas de
aposentadorias e pensodes. As fungdes assumidas pelos CNSS serdo reafirmadas,
ampliando as possibilidades das subvengdes, como também reforcando a atribuicdo
de coordenar os estudos inerentes aos problemas sociais de cada regiao do pais e
prevendo uma proximidade com d&rgados publicos e privados que tratam de

“problemas assistenciais em geral” (MESTRINER, 2001).

O desenvolvimento do capitalismo expressa caracteristicas da modernizagao
que se manifesta, sobretudo na urbanizagdo que, gradativamente se acelera no
pais, tencionando a emergéncia de novas formas de Assisténcia Social. Essas
novas iniciativas previam consolidar o modelo de desenvolvimento industrial que se
instaurava, cabendo ao Estado, como mediador, complementar as necessidades
sociais dos trabalhadores. Neste segundo governo Vargas, o controle das agdes
assistenciais permanecem centralizadas na esfera federal, através do CNSS e LBA
e das demais macroorganizagbes, que comegam a desconcentrar apenas a

execucao. A LBA passa a difundir o voluntariado, através de comissdes municipais.

Em 1953, o CNSS passa a ser vinculado ao Ministério da Educagao, em
decorréncia do seu desmembramento do Ministério da Saude, o que demarca a
inexisténcia de um o6rgao especifico para a Assisténcia Social, embora tenha havido
avango no reconhecimento da questdo social pelo governo brasileiro. O governo
Vargas garante a manutengédo da origem social e sustenta sua lideranga politica.
Atua com mais intensidade que seu antecessor no sistema econémico-financeiro,
tentando sanar problemas de inflagdo, do desequilibrio da balanga de pagamentos,
incrementando os setores de energia e de transportes e investindo na modernizagao
do pais (MESTRINER, 2001).

A mesma autora lembra que os ja existentes incentivos a filantropia sao
ampliados por Juscelino Kubitschek (em 1956) que iniciou com isengao de selo nos
recibos das contribuicbes destinadas a quaisquer instituicbes de Assisténcia Social
que estivessem registradas no CNSS. Com a alteragéo na legislagdo do imposto de

renda, ampliou as alternativas para que essas obras recebessem recursos. A
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autorizagdo da deducdo na renda bruta das pessoas fisicas ou juridicas que
contribuem com instituicdes filantrépicas, passou também para as instituicbes de
educacgao, pesquisas cientificas ou cultura que possuissem Declaracao de Utilidade
Publica. Em 1959, é introduzida a possibilidade de acesso de instituicbes ao
certificado de filantropia, caracterizando-se num precedente fiscal que vai se
prolongar por toda a outra metade do século XX, cuja responsabilidade de registro

das instituicbes cabe ao CNSS.

A centralidade da preocupagéo do governo Kubitschek (1956 - 1961) situa-se
no avango do desenvolvimento planejado, e através dele, chegar a melhoria das
condigdes de vida da classe trabalhadora. A assisténcia justifica-se para a redugao
de impostos, “[...] desenhando uma caracteristica da filantropia brasileira, a de viver
as custas de imunidades e isengdes” (MESTRINER, 2001, p. 130). A concepgao
ideologica de Kubitschek é pautada pela perspectiva de que o bem-estar da
populagdo estava atrelado a um desenvolvimento planejado que vinha sendo
investido no pais, com abertura ao capital externo. Um periodo de énfase no
processo de industrializagdo compreendendo que a grandeza da nag&o repercutiria
quando melhorassem as condicbes de vida do proletariado. Um governo, com
caracteristicas de pouco investimento na area social, estaria limitado a manter o que
foi implantado por Vargas (BENEVIDES, 1979; FLEURY, 1994).

A existéncia do CNSS e o apoio as instituicdes sociais passam a se constituir
como forma de acalmar as pressdes populares, deixando os aspectos sociais a
margem de investimentos. Quando os aspectos sociais eram contemplados, eram
vinculados a rentabilidade econémica e ao crescimento industrial concretizado na
preparacao de recursos humanos para serem absorvidos pela industria de bens
duraveis que atingia seu apice no pais (FALCAO e SPOSATI, 1989; PEREIRA,

2002). Em sintese, os programas sociais na década nos anos 50,

[...] tém forte carater assistencial e vao se alterando e se moldando as
diversas conjunturas, respondendo as necessidades do capital - preparo
de maéao-de-obra, ampliacdo de demanda por bens de consumo e
controle social - e a algumas necessidades da parte dos trabalhadores
do exército de reserva (FALCAO e SPOSATI 1989, p.19).

Percebe-se que os projetos sociais, até a década de 50, sdo marcados por

uma forte presenca de atuagdo junto aos pobres e desvalidos, ou baseados em
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interesses econdmicos ocultos e explicitados com carater filantrépico.

Nos anos 60, embora novas nuances se apresentam, o favor na area da
Assisténcia Social continua prevalecendo no cotidiano. Em 1961, apds a renuncia
de Janio Quadros (1961-1961), Jodo Goulart (1961-1964) assume a presidéncia,
tentando promover o nacionalismo desenvolvimentista, contrapondo-se a
internacionalizagdo da economia brasileira. Se nos anos 1960 a LOPS chegava ao
momento de sua inauguragao, no que se referia a Assisténcia Social, no periodo de
Janio Quadros tampouco obras assisténcias foram objeto de atencgéo, seja por falta
de tempo (fica 10 meses apenas no governo) ou pelo desinteresse a respeito do
tema. Na administracdao de Jodao Goulart, as acdes de Assisténcia Social faziam
parte de um conjunto de reformas de base que vinham sendo realizadas como
paliativas, mas insuficientes para alterar a situacdo de pobreza. Assisténcia Social,
por ser uma politica social, requer integracdo ao desenvolvimento econédmico, um

bindmio independente da predominancia tedrica.

Esse bindbmio tem se expressado em combinacdes pontuais, ainda que entre
0s objetivos da assisténcia esteja a insergdo ao mercado de trabalho. Para tanto,
demanda vinculacdo com politicas de desenvolvimento econémico. Com
aproximacgbes limitadas e, nem sempre explicitas, a Assisténcia Social e o
desenvolvimento econdmico se constituem num paradoxo. Ao analisar a intervencao
do Estado, através de politicas sociais, identificam-se fenbmenos constituidos como
mecanismo em que o Estado regula o social, condicionando-o de acordo com
determinacdes e interesses econémicos (VIEIRA, 1983; MENESES,1993).

Esse paradoxo se manifesta na medida em que na esteira do
desenvolvimento se proliferam situa¢gées que passam a demandar uma retaguarda
de atencdo a populagao, a fim de manter a intensidade do desenvolvimento. Assim,
a Assisténcia Social teve seu inicio na histéria do Brasil e continua, com um carater

extremamente limitado, com intermiténcia e fragmentagdo, como uma condigao

[...] sistematicamente negligenciada, ndo s6 como objeto de interesse
cientifico, mas como componente integral dos esquemas de protegéo social
publica, que desde os fins do século XIX e, mais especificamente, a partir
dos anos 40 do século XX, expressam institucionalmente a articulagado (nem
sempre pacifica) entre Estado e sociedade, com vista a definicao de direitos
e politicas de conteudo social (PEREIRA, 2002, p.217).
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Neste percurso, identificam-se diferengcas de origem estrutural que ao
serem desveladas evidenciam repercussdao na capacidade de atendimento das
acdes assistenciais. De imediato, essas diferencas aparecem no modelo de
desenvolvimento prevalecente na histéria do Brasil. Ao falar da histéria da
Assisténcia Social € n&o perder de vista sua impregnagéao de preconceitos, com a
presenca de visdes de mundo que desconsideram as condi¢des estruturais que a
originam, e, portanto, desprovida de justiga social, razdo do empenho na busca de

um processo civilizatorio.

Também vale recordar que,

[...]a Assisténcia Social quase nunca é vista pelo que ela é — um fendmeno
social dotado de propriedades essenciais, nexos internos, determinagdes
histérico-estruturais, relagdes de causa e efeito, vinculos organicos com
outros fendmenos e processos -, mas pelo que aparenta ser, pela sua
imagem distorcida pelo senso comum ou, 0 que € pior, pelo mau uso politico
que fazem dela, por falta de referéncias conceituais, tedricas e normativas
consistentes [...] (PEREIRA, 2002, p.218).

7

A autora ainda afirma que nem sempre a assisténcia € considerada uma
politica, como também entre suas agbes esta a predominéncia do carater de ajuda
com um atendimento aleatério, prevalecendo posigdes subjetivas e vinculadas a
fundamentos de ordem moral. Nesse entendimento subjaz um pensamento que
condiciona decisbes, ndo s6 de concepg¢do, como da definicho de montantes
orcamentarios e, por conseguinte, dos desembolsos descontinuos, reforcando as
acdes pontuais e intermitentes. Na esteira do valor atribuido a concepcéo e
destinagdo orgcamentaria da Assisténcia Social, esconde-se a negacao do direito
uma contraposi¢cao ao carater pessoal que tem predominado na histéria de sua

existéncia.

Vincula-se a desconsideracao do direito da assisténcia como resultado do
modo como se estabeleceu o poder ao longo da formagao socio-histérico do Brasil.
Nessa acepgdo, encontra-se a raiz da desigualdade classificando como o espacgo
dos que estdo em patamares inferiores, intermediarios e superiores no acesso a
possibilidades de usufruir a vida com dignidade, ou seja, de justica social. Para
apreender a origem das relagdes sociais que se estabeleceram no Brasil ao longo
de sua formacdo socio-histérica é necessario desvelar as implicagdes nao soé

econbmicas, mas também morais e politicas que se atravessaram. Cabe
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compreender também o alicerce teorico que se erigiu em nome de uma sociedade

justa, encoberta pela premissa da concepgéao publica de justi¢ca social.

Em 31 de marco de 1964%°, se instala no pais o golpe militar, um Estado
autoritario com objetivo de aniquilar com movimentos de esquerda, incluindo
cassacgao de partidos politicos, suspensao de direitos politicos de parlamentares,
mandatos legislativos nas trés esferas de governos, cerceamento de intelectuais,
politicos, trabalhadores e de mobilizagdes da sociedade em geral (VIEIRA, 1986;
MESTRINER, 2001).

Em meio a uma crise econémica e financeira pelo qual passa o pais, Castelo
Branco edita medidas de combate a inflagdo ndo sendo bem sucedido. Estas
medidas sdo também prioridade para Costa e Silva?’ que, assim como o
presidente anterior, tem sua governabilidade assentada em atos autoritarios
(MESTRINER, 2001).

Para assisténcia ao segmento da criangca e do adolescente, na época
denominado “menor”, é criado (1964), com caracteristica gerencial centralizada a
Fundacdo Nacional de Bem-Estar do Menor (FUNABEM). O objetivo se
caracterizava pelo estabelecimento de uma diretriz pedagogica e assistencial de
responsabilidade do Estado, em substituicdo ao carater policial/repressivo
estabelecido no Cédigo de Menores de 1927 que originou a criagdo dos grandes
internatos. Estes eram alvos de denuncias continuadas, dado ao sistema de maus
tratos que ocorriam nestas instituicbes. As denuncias favoreceram a opinido
publica a reforgar a mudanca, através da criagdo da FUNABEM (FERREIRA e
CARVALHO, 2000; MESTRINER, 2001).

%0 general Humberto de Alencar Castelo Branco (1964 -1967) foi o primeiro presidente da Republica
deste periodo, tendo sido candidato unico, indicado pelas Forcas Armadas e legitimado pelo
Congresso em 14 de abril de 1964. Depois, por eleigdo indireta assumiu Arthur da Costa e Silva , que
governou de 15 de margo de 1967 até outubro de 1969, quando doente e deposto por um golpe de
Estado (articulado por trés ministros militares) foi substituido em 30 de outubro de 1969 pelo General
Emilio Garrastazu Médici, instituido por forca da Emenda Constitucional nimero 1, de 17 de outubro
de 1969 que reformou a Constituicdo de 1967. Na seqiiéncia, através de eleicdo indireta vao
governar o pais o general Ernesto Geisel, de 14 de abril de 1974 até 15 de abril de 1979 quando e
substituido pelo general Jodo Batista Figueiredo que governou o Brasil até 1985 (MESTRINER,
2001).

0 Ato Institucional Nimero 5 ¢ instrumento autoritario e determinante da fase mais cruel da
ditadura militar brasileira.
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Observa-se, que no final da década de 60, embora tenha havido ampliagcéo
das praticas assistenciais assumidas pelas trés instancias governamentais que as
incorporavam, predominavam a centralizagdo do gerenciamento, desprovido de

participacado da populagcado na concepcgao e execugcao das mesmas.

A area da assistencial social se desenvolve como area complementar a
saude, destinando mais atencdo ao atendimento a Odrteses, proteses,
medicamentos, suplementos alimentares e, de retaguarda na formacgédo e
colocagcdo de mao-de-obra, implantacdo de creches, melhorias habitacionais e
alfabetizacdo de adultos entre outros. A LBA consiste no érgao executor que €
gerenciado com centralidade no governo federal e tem um grande crescimento
transformando-se em Fundacao vinculada ao Ministério do Trabalho e Previdéncia,
estabelecendo com este uma relagdo formal (FALCAO e SPOSATI, 1989;
MESTRINER, 2001).

A partir de 1970%®, em meio a marca de uma vertente tecnicista na gestdo
estatal, ocorrem algumas mudangas como a implantagcdo do Programa de
Integracdo Social (PIS), e o Programa de Formagédo do Patriménio do Servidor
Publico (PASEP), que envolve o trabalhador na economia nacional. O trabalhador
do campo tem avango na legislagao previdenciaria a qual foi estendida (em 1972)
as empregadas domeésticas e, (em 1973), aos autbnomos(MESTRINER, 2001;
PEREIRA 2002).

Em 1974, cria-se o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social*® (MPAS),
em decorréncia da separacdo do Ministério do Trabalho e Previdéncia Social
(MTPS) e, em 1977, o Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social
(SINPAS). A assisténcia social assume com mais intensidade, o carater
tradicional, sendo que através do “racionalismo técnico”, com projetos e programas

elaborados em gabinetes, é dissimulada a situagdo de opressédo e exploragao

% Em 1968, as Nacgdes Unidas referem o Desenvolvimento de Comunidade como um processo
cooperativo entre populagdo e governo para criar alternativas de integracao social. Ja no inicio da
década de 70 do século XX também o Banco Interamericano de Desenvolvimento pontua o processo
de Desenvolvimento de.Comunidade (DC) como de transformagado, através da participagdo e
integracdo da populagédo (MINEIROS, 1981).

% Na estrutura do Ministério estava contida uma estrutura de Secretaria de Assisténcia Social que
embora com carater consultivo, vai ser um érgao importante para a elaborag¢ao da politica de combate
a pobreza, prevista no Il PND e de responsabilidade do MPAS.
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social vigente. Durante o Governo Médici (1970 - 1973), houve avangos no
desenvolvimento acelerado para solidificar o mito do “milagre brasileiro”. Houve
um intenso investimento na acumulagao de capital pelos setores ligados ao grande
monopolio internacional, ndo sem repercussdo para a populacdo que sofria
arrocho salarial. “Ao mesmo tempo em que sofria arrocho salarial tinha que elevar
a produtividade para que fosse possivel a elevagado de altas taxas de lucro e o
aumento do PIB” (MINEIROS, 1981, p.72).

No mesmo governo houve a valorizagdo do planejamento e foi instituido o |
Plano Nacional de Desenvolvimento (PND) no periodo de (1972 -1974). Ele
apontava ser o primeiro de outros que viriam mais adiante. Como prioridade da
acao governamental para avangar o desenvolvimento, grandes obras foram
erigidas, como a hidrelétrica Itaipu e a rodovia Transamazoénica, em detrimento de
acdes de combate a pobreza. Além desses projetos de grande magnitude, a
repressao era a forma de resposta para amordacar as mobilizagdes que eclodiam

como manifestacdes de investimento no social.

O governo seguinte, de Ernesto Geisel (1974 - 1979), é marcado por uma
pratica intervencionista tecnocratica e centralizadora, a fim de se antecipar a
tensdes sociais resultantes do contexto econémico do pais. Embora ele estivesse
crescendo, se apresentava concentrador e excludente. E na década de 70 que o
Estado investe mais na criagdo de inumeros organismos nas trés esferas de
governo, para desenvolver agdes junto a populagdo que se encontrava na

condicdo de pobreza como:

O pobre e a pobreza, apareciam em cena na concepg¢ao de quarto
extrato. ldentificava-se o pobre como um segmento marginal ao
processo produtivo, aproximando-o da concepgao de lumpesinato. Era o
periodo das teorias da marginalizagdo se contrapondo a integragao
social. Reforgava-se neste momento a concepgédo de promogao social
como oposta a assisténcia. Esta representava a manutengdo da
dependéncia, em contrapartida, a promogado social, o ideario da
ascenséo social (FALCAO e SPOSATI, 1989, p. 24).

O Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, através de sua Secretaria
de Assisténcia Social, passa a ter importancia destacavel na formulacao da politica
de ataque a pobreza, prevista em decorréncia do Il PND (1975 - 1979). Neste

contexto a Assisténcia Social passa a ser denominada de promog¢ao social, sem
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desconsiderar a contribuicdo de especialistas da area. Este plano de
desenvolvimento continha a diretriz de elevar o pais a uma poténcia para a
entrada dos anos 80 (VIEIRA, 1983; PEREIRA,2002).

Como parte da estratégia, o governo cria (1975) o Programa Nacional de
Centros Sociais Urbanos (PNCSU) para que, nas grandes e médias cidades do
pais, pudesse haver possibilidades de integragao social porque a aglomeragao das
areas de periferia se constituiam em decorréncia da migragdo do homem do
campo para a cidade. As diretrizes do PNCSU contemplavam atividades divididas
em areas de educacgao, cultura e desporto, saude e nutricao, trabalho, previdéncia
e assisténcia, recreacao e lazer a serem realizadas nos respectivos centros numa

perspectiva de desenvolvimento de comunidade.

Assim os centros através da efetiva participagao da comunidade da area de
abrangéncia desses equipamentos deveriam se constituir como instrumentos de
inducdo do desenvolvimento econémico e social. Para cotizar as demandas da
comunidade, o PNCSU incluia a criacdo de Conselhos Comunitarios a serem

constituidos por representantes da comunidade (MINEIROS, 1981).

Outros programas na area social podem ser destacados no periodo como: o
Programa de Bem-Estar do Menor®, o Programa Nacional de Desenvolvimento de
Comunidades Rurais (PRODECOR), o Programa Nacional de Alimentagdo e
Nutricdo (PRONAM), o amparo previdenciario para maiores de 70 anos e para
invalidos designado como Renda Mensal Vitalicia, unificacdo do PIS com o
PASEP, e criado o Sistema Nacional de Emprego (SINE). A Assisténcia Social,
porém, segue um percurso com uma politica nebulosa e ambigua, com agbes
realizadas de forma irracional, com superposicdo e descontinuidade de acdes
pelas trés esferas de governo (FALCAO e SPOSATI 1989, PEREIRA, 2002).

Até o final da década de 70 apesar de ter havido investimento na

estruturagdo de organismos estatais, com proliferacdo de programas voltados a

¥ Na area da crianga e do jovem é criado sistema de semi-internato com a participacdo da
comunidade, o que ndo extingue o atendimento tradicional que vinha ocorrendo desde a implantagao
do 1° Cadigo de Menores de 1927. Esse segmento se caracterizava por denlncias e maus tratos,
mortes e exploragédo sexual de criangas e jovens, ainda depois do Cddigo de Menores de 1979, que
intentava avangos com um novo modelo de atendimento para esta populagao.
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‘promocgao social” a marca predominante centra-se na fragmentagéo de agdes e a
Assisténcia Social permanece oculta, com a possibilidade de afirmar-se como

necessaria a seguranga de protecao.

1.5 Assisténcia Social: o sentido Universal

Na década de 1980, com o governo Jodo Batista Figueiredo (1980 - 1985),
ocorre a continuidade da abertura politica junto a um contexto impregnado de
contradicbes econbmicas, sociais e politicas. Estas contradigcbes produzidas
conjunturalmente acentuam aquelas de ordem estrutural acumuladas
historicamente acirrando as precarias condicbes de vida do povo brasileiro
(COUTO, 2004).

No ambito econdmico, por exemplo, a travessia dos anos de 1970 para os
anos de 1980, foi marcada por intensas mudangas na tecnologia produtiva
adotada pelas principais empresas empregadoras da mao-de-obra. Este processo,
ja em andamento nos paises de economias desenvolvidas, no Brasil, situa-se em
meio a um contexto de crise e recessdo econbmica (DEDECCA, 1998,
POCHMANN, 1999).

Nesta conjuntura naturalmente houve altos indices inflacionarios, aumento de
desemprego e do trabalho precarizado, concentrando mais da metade dos
brasileiros na situacdo de provavel dependéncia social, com aumento da
desigualdade social e econbmica da populacdo e concentragdo de renda
(FLEURY, 1994; SOARES, 1998; SPOSATI,1998). As condi¢cdes de deterioragao
da vida se agravam, requerendo paradoxalmente modos de protegdo ainda
inalcangados na sociedade brasileira. Assim a inexisténcia ou a fragilidade da
proteg¢ao social, do momento contribuia para intensificar a deterioragdo da vida dos

brasileiros.

Os anos de 1980, distinguiram-se por um contexto de crise representada no
esgotamento do “Estado Desenvolvimentista”. O ambito politico.foi marcado pela
luta democratica que, ja no final da década, poria fim a ditadura militar. A
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experiéncia autoritaria que marcou a sociedade brasileira a partir de 1964, e que
atravessou a década de 70, encontrou oposi¢cao ao governo militar caracterizando-

se nos anos 80, para alguns autores, o inicio de uma efetiva sociedade civil.

A emergéncia de novos movimentos sociais que conquistavam visibilidade na
participacdo politica, e na democracia que avangava no pais, constituiam
alternativas para as demandas da sociedade expressando-se através de partidos
politicos que se opunham ao regime autoritario (SOARES, 1998; RAICHELIS, 2000;
DAGNINI, 2002; IVO, 2006). A Assisténcia Social na década de 1980 comecou a
passar por um processo de mutacao (SPOSATI, 2004). Logo evidenciou-se uma
discussao para que a Assisténcia Social fosse uma politica publica e ser garantida
como direito. Para tanto houve mobilizagbes de varios segmentos populacionais,
interlocucdes, debates e proposi¢des pelas quais se buscava a responsabilidade do

Estado brasileiro.

Foi necessario um processo de intensas lutas, negociacbes e confrontos
entre varias entidades, atores socais, parlamentares e profissionais envolvidos com
essa nova politica social. E importante mencionar outrossim, que o | Plano Nacional
de Desenvolvimento da Nova Republica deflagra a particularizagdo da Assisténcia
Social como um direito do cidadao (SPOSATI, 2004).

A transicdo para a democracia avangou com o governo de Sarney (1986-
1989)*" com a convocacdo da Assembléia Nacional Constituinte de 1986 e, em
1988, a promulgagdo da Constituicdo Federal. Esta foi constituida como sendo o
marco central para o avango legal na compreensao dos direitos sociais a partir de
politicas sociais publicas que comecam a ser desenhadas ou redesenhadas no
Brasil. Tal redesenho tem influéncia do processo mobilizador que se erigiu nas
ultimas duas décadas (RAICHELIS, 2000).

A revisdo do texto Constitucional possibilitou a normatizagdo legal para um

1 José Sarney (1985-1990) assume a Presidéncia da Republica em substituicdo a Tancredo Neves,
que morreu as vésperas de sua posse. No que se refere as acdes de Assisténcia Social além das em
andamento pela LBA merecem ser recordadas as que se assentaram a partir da marca “Tudo pelo
Social” quando o governo sugeria a realizagdo de projetos de melhorias comunitarias a serem
assumidos por organizagbes comunitarias o Estado repassava a titulo de complementariedade
recursos financeiros para a execugao.
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alargamento dos direitos®* sociais e definiu preceitos fundamentais que
determinaram, além da concepg¢do, uma nova forma de organizacéo e execugao das
politicas sociais. Recordando o que acontecia no Brasil nessa década evidencia-se

que:

durante os anos 1980, vivemos o fim da ditadura militar, a volta das elei¢cdes
[...] estavamos enfim em plena “reabertura democratica” . Foi uma época de
grandes movimentos sociais em prol da mulher, dos povos indigenas, dos
bairros periféricos, dos sem-terra — época coroada pela promulgagdo da
nova Constituicdo, em 1988 (FONSECA, 2004, p.104).

Assim, no ambito da concepg¢ao das politicas sociais houve um avangco no
arcabougco de principios calcados em direitos universais em substituicdo a
seletividade intermitente que predominava até entdo. Embora no ambito nacional o
avanco dos direitos sociais consolidou-se através das recomendagdes

constitucionais de 1988, ficou para a década seguinte sua materializagao.

Nao, fortuitamente, esse periodo também demarca uma contradicdo. A
presencga da participagdo popular como determinante para reestruturar as gestdes
das politicas sociais através de um sistema descentralizado e participativo ocorre
justamente num periodo quando no pais € introduzido um conjunto de medidas de
restricado fiscal, pactuadas no Consenso de Washington para serem implantadas nos
paises da América Latina. “A estabilidade monetaria deveria ser a meta suprema de
qualquer governo”’(ANDERSON, 1998, p.11) que incluia o Brasil, bem como em
outros paises da América Latina. A proposta do Consenso tem como objeto dez
areas, sendo que algumas afetam diretamente possibilidades de investimentos em
politicas publicas:

[...] a disciplina fiscal; priorizagdo dos gastos publicos; reforma tributaria;
liberalizacdo financeira; regime cambial; liberalizagdo comercial;

investimento direto estrangeiro; privatizacdo; desregulagdo; e propriedade
intelectual (BATISTA, 1994, p.21).

Paradoxalmente a implantacdo da Politica de Assisténcia Social nasceu em
meio a um contexto de reforma neoliberal do Estado contemporaneo, que

representou “[...] a versao institucionalizada do conflito social, encaminhada, agora,

*2 Também na area da criangca e do adolescente, este periodo foi decisivo para a luta em prol dos
direitos. A institucionalizagdo em 1990 do Estatuto da Crianga e do Adolescente (ECA) sob a égide de
uma nova filosofia, garante a este segmento a condigdo de sujeito de direito com protecéo integral
(FERREIRA e CARVALHO, 2000).
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sob a hegemonia do mercado, num contexto de acumulagdo internacional sem

fronteiras e sob a hegemonia do capital financeiro internacional “ (IVO, 2006, p. 70).

Alguns autores como Fiori e Tavares (1993), declaram, em contraposigao ao

pacto social que originou a CF de 1988,

[...] em 1990, pode-se dizer que, de varios pontos do espectro politico e
intelectual do pais, passando pela quase totalidade dos meios de
comunicagao com peso na formagdo da opinido publica, consolidou-se o que
se poderia chamar um amplo consenso liberal favoravel, em principio, a
implementacdo do programa completo de estabilizagédo, ajuste e reformas
institucionais, apoiado, pelo menos desde a segunda metade dos anos 80,
pelos governos credores e pelas principais agéncias financeiras
internacionais publicas e privadas( p.153).

Foram politicas inspiradas no receituario teérico neoliberal, levadas a cabo
sem grandes resisténcias®®, o que significou prejuizo para as possibilidades de
consolidagdo dos direitos sociais no contexto da seguridade, normatizados

constitucionalmente.

O inicio dos anos de 1990, em especial o Governo Fernando Collor de Mello
(1990 - 1992), passou a ser norteado por idéias neoliberais que comegaram a ser
efetivamente implantadas atendendo “[...] a relagdo de subordinacdo que nos
prende a légica geral da acumulagao capitalista’(MENEZES, 1993, p.118). Neste
periodo houve priorizagdo no combate ao processo inflacionario significando uma
intensa inflexdo das politicas publicas brasileiras em especial das politicas sociais.
Este governo além de n&o implementar as mudangas previstas na Constituigao
Federal de 1988, também retrocedeu e afastou-se totalmente dos principios que
ordenaram o capitulo dos direitos sociais da Constituicdo Federal. Assim,
aproximou-se progressivamente de uma viséo liberal, seletiva e focalizada no que
diz respeito as obrigagdes do Estado (SOARES, 1998).

% Esta afirmacdo é feita considerando a década que 1990, ndo contou com oposicdo de maneira
expressiva através dos movimentos sociais organizados durante o periodo em que foram implementadas
as recomendagbes do Consenso de Washington acentuando o contexto de “regulagdo social tardia”
desenvolvido por Sposati (2002). O contexto dos anos 1990 foi prodigo na fragilizagdo do movimento
sindical em decorréncia de altos indices de desemprego, trabalho precarizado e também da redugéo de
postos de trabalho com carteira assinada que refletia a conjuntura da época (MATTOSO, 2000). Sao
informagdes que remetem a identificar variantes acerca da questdo social na conjuntura brasileira. Ao
analisar a existéncia ou ndo da “a nova questao social” PEREIRA (2004) afirma que [...] ha concordancia
quase que geral de que os desafios atuais ocorrem e produzem efeitos devastadores num contexto de
fraca articulagéo de atores estratégicos, que, embora ndo estejam apaticos ou andmicos, encontram-se,
ainda, sem condicdes objetivas para — aproveitando as dangas engendradas por novas forgas produtivas —
impor uma superestrutura (politica, juridica, civica, cultural) que lhes seja favoravel” (p.51:52).
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Também, lembra Singer (2000) que, a partir de 1990, foi iniciado o combate
ao déficit na agenda do Governo brasileiro, com a “...] abertura do mercado interno
as importagbes” favorecendo a reducao da participagdo das industrias no produto

interno bruto do pais (p.36).

A retirada do Estado ou a sua renuncia, enquanto agente econdémico,
sustentou a materializagdo de propostas de privatizacbes de empresas estatais em
nome de uma redugédo estratégica do setor publico. Tal conjuntura de transformagao
do Estado em Estado minimo teve como consequéncias: o limite das fungdes
basicas como saude e educacdo e uma acdo essencial, no desenvolvimento
econdmico e um desenvolvimento auto sustentavel (SOARES, 1998). Essa
conjuntura, iniciada no Governo Collor de Mello, estendeu-se pelos dois periodos de
governo seguintes (Fernando Henrique Cardoso:1995 — 1998 e 1998 — 2002),
periodos em que a politica de Assisténcia Social continuou demandando

consolidagao.

Evidentemente que implantar um sistema de Assisténcia Social,
descentralizado e participativo como refere o texto constitucional, requer
investimentos financeiros, humanos e materiais. Contudo, a implantacdo de politicas
publicas e contingenciamento de recursos através do ajuste fiscal sdo incompativeis,
devido ao volume de recursos que as primeiras necessitam e a contencdo que o

segundo impde.

A insuficiéncia ou a restricdo de investimentos em politicas publicas além de
protelar a materializagdo das responsabilidades que cabem ao Estado, também
acirram o descompasso entre a oferta e demanda por servicos sociais. Analisando
o contexto, a partir desses aspectos, depreende-se ser fragil a responsabilidade do
Estado quanto a consecugdo da garantia de direitos sociais normatizados. Se
financiamento é imprescindivel, especialmente no que se refere a necessidade de
implantar um sistema descentralizado e participativo da politica de Assisténcia
Social, seu contingenciamento reside num limitador para a efetivagdo da justica
social. Assim ficam comprometidos os principios pactuados na Constituicdo
“Cidada”.

Para organizar a normativa constitucional acerca da Assisténcia Social, a
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LOAS do ponto de vista formal, abre possibilidades para romper com um conjunto
de praticas, entre elas a da representacdo ad hoc dos usuarios que ocorria através
da voz de especialistas desde a constituicdo do CNSS. Os usuarios passam a ter
direito de se fazer representar diante da diretriz da participagdo da populagcdo no
controle da politica de Assisténcia Social. O que também muda o carater do CNSS,

cujo lugar passa a ser ocupado pelo CNAS.

E de lembrar que

[...] a menina LOAS veio para corrigir isto. Ela ndo pode falar s6 com alguns
técnicos, com notaveis ou com dirigentes de organizagdes. Ela deve ser,
pedagogica e democraticamente compelida, a dialogar com a populagao na
agdo, na decisdo e na avaliagdo. Sua educagdo democratica ndo permite
conceder que dirigentes falem pelos usuarios (SPOSATI, 2004,p.17)

Entretanto, ocorreram avangos e recuos entre as insténcias (executivo e
legislativo) no ambito do governo federal antes que o texto original da LOAS fosse >
promulgado (TATAGIBA, 2002). E um contexto que comecga a exigir mudancas de
paradigma quanto a concepgao, a gestdo o e a execugao da Assisténcia Social,
agora como politica publica®®. No que diz respeito a gestdo politico-administrativo
de maneira descentralizada comegou a se expressar na elaboracdo dos Planos,
Fundos e Conselhos de Assisténcia Social nas trés esferas de governo®,
pressupondo um processo participativo com o controle da Politica pela sociedade

civil®’.

O processo de descentralizagdo politico e administrativo possui duas faces. E
inegavel que descentralizar permite aos municipios autonomia para coordenar e
executar a politica no ambito local. Alcangar a autonomia representa assumir as

novas responsabilidades que decorrem de um processo de descentralizagao

* A Primeira redacdo da LOAS que ocorre em 1990, é vetada pelo entado presidente Fernando Collor

de Melo.

% Quando se inicia 0 processo de descentralizagao da Assisténcia Social, concomitante comega a ser

repassada a coordenagéo, estrutura fisica dos Centros Sociais Urbanos criados em 1970 e geridos
elos governos Estaduais.

® No Rio Grande do Sul o processo de descentralizagcdo da Assisténcia Social teve inicio em 1995

com um periodo de transi¢cado entre o Escritério Regional da LBA e Secretaria do Trabalho, Cidadania

e Assisténcia Social/Departamento de Assisténcia Social. Os primeiros municipios foram

descentralizados em 1996.

37 0s conselhos de Assisténcia Social, conforme a LOAS, sdo compostos paritariamente entre

governo e sociedade civil, com carater deliberativo, no ambito dos trés niveis de governo. Outro nivel

de deliberagao reside nas conferéncias que ocorrem nos trés niveis de governo (TABAGIBA, 2002).
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acompanhado de condi¢des financeiras favoraveis para fazer frente a execucao da
mesma. Desvincular a necessidade de recursos financeiros para o alcance da
autonomia, ao invés de descentralizar, passa a ocorrer a “prefeiturizacao” e, no
ambito das gestdes estaduais, a “estadualizagado”. Ao ocorrer a “prefeiturizagao” e
ou a “estadualizacao” estas influem para a desresponsabilizagdo dos compromissos

que cabem ao Estado.

Em meio a implantagdo do processo de descentralizagdo politico-
administrativo da Assisténcia Social coexistiu sua subjugagdo a acgbes
desencadeadas pelo governo federal, que através da implantagdo do Programa
Comunidade Solidaria incumbiu sua gestdo a sociedade civil, caracterizando um

pacto de desresponsabilizagado do Estado.

As gestdes de Fernando Henrique Cardoso embora tenham promulgado a
PNAS e | NOB (1998), foram marcadas por uma desorganizagao institucional
concomitante a implantacdo da LOAS. Esta se expressou na insuficiéncia e

fragilizacdo dos arranjos técnicos, acompanhados

[...] de desconfianga acerca da efetividade das medidas a serem implantadas
e especialmente acerca da legitimidade do seu estatuto como politica publica
— dado seu notério confinamento no campo filantrépico privado (PAIVA,
2006, p. 10).

Neste periodo, a inexisténcia de politicas sociais foi ocultada pelo Programa
Comunidade Solidaria que se institucionalizou, alicercado na idéia de que a
eficiéncia estaria na parceria com a sociedade civil (VIEIRA, 2001). Implantado sob
a égide do discurso da solidariedade, o programa Comunidade Solidaria, gerenciado
pela primeira Dama Ruth Cardoso, assentou-se num investimento estatal clamando
a sociedade para que assumisse atividades voluntarias. A énfase na solidariedade,
transferida a titulo de responsabilidade para a sociedade, igualmente legitimou o
discurso de pertinéncia de um Estado minimo que vinha ocupando espa¢o em
discursos no censo comum e em setores que mantém predominancia de idéias

liberais.

Assim o investimento na responsabilidade da sociedade civil através do

Programa Comunidade Solidaria se contrap6s a implementagdo de estruturas
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necessarias a descentralizagcdo da Assisténcia Social aprovada pela LOAS em
1993. Isso denotou uma nao efetivacdo da responsabilidade do Estado quanto a

atencao dos direitos sociais que lhe competem constitucionalmente.

Outro fato presente neste contexto da década de 1990 foi a tendéncias de
crescimento das Organiza¢cdes Nao-Governamentais (ONGs). Analisado por Pinto
(2005) identifica-se que as ONGs podem ser caracterizadas por mais de um
significado. Como “representantes” da sociedade civil frente ao Estado, reforgcam sua
implementagdo e, também, contribuem para a formagdo e atuacdo de atores
politicos com vistas a desenvolver processo de participacao e, consequentemente,
0 avan¢o da democracia. Assim contribuem com a efetividade do dever do Estado,

na medida em que estas se constituem subsidiarias.

Outro significado se evidencia como as ONGs “tomando o lugar” do Estado
frente a sociedade. Este significado é representado pela ideologia que reproduz
serem as mesmas mais eficientes que o Estado no desenvolvimento de servicos

sociais.

Na area da Politica de Assisténcia Social a atuacdo das ONGs incluem
possibilidades para ampliar agdes e servigos sociais. Porém, também podem
caracterizar-se em limitar o acesso do atendimento a todos, uma vez que destas nao
ha cobranga assim deve se cobrado do Estado. Também neste sentido estas podem
desempenhar um papel que reforca a desresponsabilizacdo do mesmo, com reflexo
no atendimento ao usuario. O crescimento das ONGs vai se constituindo
contraditoriamente a normatizagcao de responsabilidades que cabem ao Estado no
contexto das politicas sociais. O que desregula o papel do Estado na medida em

que transfere sua responsabilidade para a sociedade civil (RAICHELIS, 2000).

Entretanto, é nesta década que o CNAS aprovou®® a primeira NOB da
Assisténcia Social (1997), ap6s um processo de quase dois anos em que a mesma
vinha sendo discutida. Nela estava conceituado o sistema descentralizado e
participativo, explicitadas as competéncias dos governos Federais, Estadual e
Municipal. No ano seguinte (1998), a NOB passa por altera¢des criando os espagos
de negociagdo e pactuagdo - Comissdes Intergestora Bipartite (CIB) e Comisséo

%8 Resolucdo N.° 204, de 04 de dezembro de 1997 publicada no DOU 08/12/1997.
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Intergestora  Tripartite (CIT) com representagdes municipais, estaduais;
representacbes municipais, estaduais e federais de Assisténcia Social

respectivamente.

A efetividade e responsabilizacdo do Estado com a Assisténcia Social e

tensionada com a implantagdo do SUAS®. Para Sposati (2006)

[...] o SUAS é uma racionalidade politica que inscreve o campo da gestao da
Assisténcia Social, uma das formas de protegao social nao-contributiva, com
responsabilidade de Estado a ser exercida pelos trés entes federativos que
compdem o poder publico brasileiro” (SPOSATI, 2006, p.111:112).

Para a autora, entre as caracteristicas dessa racionalidade esta a atengao no
ambito publico enquanto direitos humanos e sociais com execugao continuada para
o alcance da cidadania; efetiva democratizagdo da gestdo com quadro de recursos
humanos especificos em cada ente da federacdo e aplicagdo de recurso financeiro
conforme previsto em fungdo programatica especifica da area. Um cenario para a
gestao que reforga a articulagdo dos trés niveis de governo na medida em que a co-
responsabilidade em especial no financiamento passa a ser explicitada, garantindo

possibilidades de autonomia dos gestores municipais na condugao da mesma.

Com o SUAS, a PNAS passa a ter normatizado um padrao de servigos e

acdes socioassistenciais com eixos estruturantes que se conformam como:

Matricialidade Sociofamiliar. Descentralizagdo politico-administrativa e
territorializagao. Novas bases para a relagao entre Estado e Sociedade Civil.
Financiamento. Controle Social. O desafio da participacdo popular/cidadao
usuario. A politica de Recursos Humanos. A Informacéo, o Monitoramento e
a Avaliacéo (PNAS, 2004, p.39).

A materialidade da PNAS passa a se constituir através de servicos
socioassistenciais como um conjunto de segurang;as40 distribuidas nos niveis de

Protecdo Basica e Especial de Média e Alta Complexidade com base nas

»41

referéncias “vigilancia™ ', protegao social e defesa institucional*?”.

¥ A principal deliberagdo da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social que ocorreu em Brasilia
em dezembro de 2003 indica a [...] construgdo e implementagdo do Sistema Unico da Assisténcia
Social requisito essencial da LOAS para dar efetividade a Assisténcia Social como politica publica”
PNAS, 2004, p.13).

% 0O estudo das “segurancas” a serem garantidas pela Politica de Assisténcia Social foi elaborado
pelo Nucleo de Estudos de Seguridade da PUCSP, sob a coordenacdo da Professora Aldaiza
Sposati.

A vigilancia na esfera da politica de Assisténcia Social diz respeito a capacidade de identificar,
através do 6rgao gestor desta politica, a emergéncia de riscos e vulnerabilidades sociais que afetam
a populacdo (PNAS, 2004;NOB, 2005).
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A protecdo social deve garantir seguranga de sobrevivéncia, acolhida e
convivio aos individuos e familias como direitos que expressam o patamar de
civilizagdo de sociedade brasileira (IVO, 2004). Essas segurangas materializam a
protecdo, tanto monetaria quanto de informacdo e atendimento continuado. O
SUAS, como sistema de protecdo social, se caracteriza como avang¢o conceitual
com potencial de atendimento num conjunto inicial de servicos a serem

disponibilizados a populagao pelos municipios por nivel de complexidade.

O nivel de Protecéo Social Basica objetiva “[...] prevenir situagbes de risco
por meio do desenvolvimento de potencialidades e aquisicdes, e o fortalecimento de
vinculos familiares e comunitarios”. Neste nivel de protecdo a centralidade esta
dirigida a populagao “[...] que vive em situagédo de vulnerabilidade social, decorrente
da pobreza, privagdo [...] fragilizagdo de vinculos afetivos, relacionais e de
pertencimento social” (PNAS, 2004, p.33). Entre os servigos previstos na Politica
Nacional que respondem pela materialidade da Protegcdo Social Basica estdo os
Beneficios de Prestagdo Continuada (BPC),e Eventuais®, Bolsa Familia, programas
e projetos que, em nivel local, respondem pelo fortalecimento de vinculos familiares
e comunitarios, grupos e centros de convivéncia, de informagéo e de educagao para
o trabalho, programas de inclusédo produtiva e de enfrentamento da pobreza (PNAS,
2004).

A Protecao Social Especial dividida em média e alta complexidade tém sua
tbnica na reorganizacao dos servicos que abrigam pessoas, cujas familias estdao em
condicOes frageis ou ndo mais se fazem presentes no ato de cuidado de seus
membros, diante da violacdo de direitos ou exploragcbes das mais variadas. A

Protecdo Social Especial de Média Complexidade responde por servigo, cuja

*2 Defesa Social e Institucional se referem aos direitos socioassistenciais a serem garantidos pelo
SUAS aos demandatérios (PNAS, 2004).

*“Entendem-se por beneficios eventuais aqueles que visam ao pagamento de auxilio por natalidade
ou morte as familias cuja renda mensal per capita seja inferior a 1/4 (um quarto) do salario minimo”
(Art. 22, LOAS, 1993). O beneficio eventual € uma modalidade de provisdo de protecao social basica
de carater suplementar e temporario que integra organicamente as garantias do SUAS, com
fundamentagado nos principios de cidadania e nos direitos sociais e humanos (Art. 2°. Resolugado 212
do CNAS, 2006).
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atencdo deve estar voltada para retomada de vinculos interpessoais, sociais e

comunitarios que inclui:

[...] orientacdo e apoio sociofamiliar; Plantdo Social; Abordagem de Rua;
Cuidado no Domicilio; Servigos de Habilitagdo e Reabilitagdo na comunidade
da pessoas com deficiéncia; Medidas socioeducativas em meio-aberto (PSC
— Prestacéo de Servigos a Comunidade e LA — Liberdade Assistida (PNAS,
2004, p.38).

Ja a Protecdo Social Especial de Alta Complexidade garantem protecao
integral para os individuos que se encontram sem referéncia familiar e comunitaria,

Cujos servigos integram:

[...] Atendimento integral Institucional;Casa Lar Republica;Casa de
Passagem; Albergue; Familia Substituta;Familia Acolhedora; Medidas
socioeducativas restritivas e privativas de liberdade (Semi-liberdade de
internagéo provisoria e sentenciada);Trabalho protegido (PNAS, 2004, p. 38).

A consolidacdo dos servigcos inerentes a Protegcdo Social na area da
Assisténcia Social, por nivel de complexidade contida no SUAS, indica a
possibilidade de garantir retaguarda para o individuo que se encontra ou esta
suscetivel a riscos e a vulnerabilidades sociais. O contexto do SUAS indica
visibilizar um conjunto de direitos sociais publicos, provenientes de um direito natural
que remete ao bem-estar, sem a existéncia de pré-requisito para a garantia da
cobertura de vulnerabilidades e redugdo de riscos sociais (SPOSATI, 2006).
Igualmente leva a definir o lugar da Politica de Assisténcia Social no Brasil, numa
construcdo histérica em que tanto sua compreensao quanto sua execugao estdao em

permanente condi¢cdo de investimento.

Como se pode ter observado, com este capitulo situou-se os lugares
ocupados e as condi¢des atribuidas a Assisténcia Social na histéria brasileira. Um
cenario onde apesar do avango nas definicdes de sua especificidade e legitimidade
e ainda as disputas permanentes para consolida-la de modo a ultrapassar as

proposi¢des estabelecidas no campo de suas normatizagdes legais.

Na sequéncia apresentar-se-a a especificagdo da proposta da pesquisa,
realizada para elaborar esta tese, evidenciando como e onde a mesma foi realizada,
bem como apresentando aspectos preliminares da Assisténcia Social dos

municipios integrantes deste estudo.
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2 DEMARCANDO O OBJETO DE ESTUDO E DEFININDO AS OPGOES PARA A
PESQUISA

Este capitulo objetiva esclarecer as intengbes, as opgdes e os modos de
investigar utilizados na pesquisa, identificando o conteudo e o universo em que a
pesquisa foi realizada. Igualmente apresenta os municipios selecionados para a
investigacdo, bem como explicita um contexto genérico da Politica de Assisténcia

Social no conjunto destes municipios.

O estudo em pauta é integrado pela pesquisa que se desdobrou em
documental e de campo e tem como tema central a Politica de Assisténcia Social. E
questado central desta esta tese investigar como a nog¢do de universalidade se
manifesta nas politicas sociais, em especial, na politica de Assisténcia Social. A
investigacao foi embasada em informagdes, dados coletados junto a representantes
dos o6rgdos gestores, presidentes de conselhos municipais e de verbalizagdes
obtidas através de entrevistas com pessoas que atuam como conselheiros na
politica de Assisténcia Social, em municipios do Vale do Rio Pardo, Estado do Rio
Grande do Sul. Procurou-se identificar, nos municipios, as suas estruturas
operacionais e de controle social da Politica de Assisténcia Social e pratica de
conselheiros que nela atuam que, mesmo de modo diferenciado influenciam a

abrangéncia do acesso a politica.

Por outro lado, a pesquisa possibilitou aprofundar as constatagdes historicas
presentes na trajetoria da Assisténcia Social no Brasil, identificando como se
manifestam suas indefinicbes que encobrem, ndo so6 suas contradigdes legais, como
também os modos de pensa-la e executa-la. O trabalho investigativo que comeca a
ser evidenciado foi precedido por um planejamento que possibilitou estabelecer a
diregao da pesquisa, conforme explicitado a seguir no Quadro 1.



Quadro 1- Demonstrativo da estrutura originaria da pesquisa
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Tema A Universalidade e a Politica de Assisténcia Social.
Problema Como a universalidade se evidencia na politica de Assisténcia Social em municipios de
pequeno, médio e grande porte no Vale do Rio Pardo?
Questoes Como o principio de universalidade se evidencia nos fundamentos legais, operacionais e
norteadoras na execucao da Politica de Assisténcia Social?
Ocorre a ruptura da concepc¢ao pontual para a concepgao de carater universal da Politica
Publica da Assisténcia?
Que limites se apresentam para a institucionalizagao do SUAS?
Objetivo Analisar a universalidade da Politica de Assisténcia Social nos municipios do Vale do Rio
geral Pardo.
Objetivos Identificar o principio de universalidade nos fundamentos legais e operacionais.
especificos Investigar como é concebida a Politica de Assisténcia Social pelos gestores,

representantes dos profissionais da area e de usuarios.

Fonte:Sistematizagdo da pesquisadora.
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2.1 Identificagao do objeto e método da pesquisa

A realizagdo de uma pesquisa exige que o pesquisador esteja imerso no
contexto em que o problema se produz e reproduz “pressupondo uma partilha
pratica nas experiéncias e percepcdes que os sujeitos possuem desses problemas,
para descobrir os fenbmenos além de suas aparéncias imediatas” (CHIZZOTTI,
2001, p.81).

Algumas das razées que validam a perspectiva do autor citado quanto a
imersdo do pesquisador na investigacdo em pauta sdo: participagcdo na gestao
estadual da politica de Assisténcia Social desenvolvendo pesquisa**; supervisdo de
alunos em formacao para assistentes sociais; e ainda, orientacdo de trabalhos de

concluséao do curso de graduagao em Servigo Social.

A visao de mundo e, igualmente, a compreensao tedrica de um pesquisador
sao condicionantes para a escolha de seu método de pesquisa, o0 que permite
desenvolver uma atitude cientifica, desde a concepgédo até a analise do objeto
definido para seu estudo. Neste sentido, a escolha do tema, a elaboragdo do
problema, as questdes norteadoras e os objetivos explicitados foram determinados
pela necessidade de decifrar a realidade conforme as manifestacbes na sociedade
brasileira contemporanea. Nela a prote¢cdo social ainda consiste num processo
inconcluso. Tal dimensao de analise denota a afinidade profissional com escolhas
que, ao efetiva-las, possam contribuir com reflexdes para o entendimento real da

abrangéncia da politica de Assisténcia Social.

Com essa compreensdo, o método de pesquisa visa possibilitar a apreensao
de como a universalidade se explicita na Assisténcia Social, identificando os nexos
que lhe sao intrinsecos. Para contemplar esta dimensao, tornou-se necessario criar
procedimentos para revelar contradigdes e paradoxos que perpassam o problema
de pesquisa. A universalizagdo da Assisténcia Social apresenta-se como um desafio
para o alcance dos direitos sociais, aos destinatarios da ac&o assistencial. A

emergéncia da categoria ‘universalidade’ nos fundamentos legais torna-se

* Atuou-se na Gestdo Estadual da Assisténcia Social do Estado do Rio Grande do Sul, no periodo de
1999 a 2002.
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necessaria a funcionalidade da sociedade ocidental moderna, uma vez que as
demandas revelam desigualdades ndo evidenciadas no atendimento ao usuario,
permanecendo ocultas e apresentando-se como pseudoconcreticidade nos termos
definido por Kosik (1995).

Para desvelar as formas de manifestacdo da pseudoconcreticidade ha que se
considerar a perspectiva de totalidade, vinculando sua conceituagao tedrica e
empirica. Isto requer relacionar a Assisténcia Social ao contexto econémico e

politico especifico da sociedade brasileira, considerando suas contradi¢oes.

Na definicdo do método, partiu-se da acepg¢ao de que o problema, ao invés
de uma elaboragao privativa do pesquisador, € antes “um obstaculo, percebido
pelos sujeitos de modo parcial, fragmentado e analisado assistematicamente”
(CHIZZOTTI, 2001, p.81). Ao estudioso que compreende um problema de pesquisa
como integrado a totalidade social, cabe analisa-lo, recompondo suas partes até

chegar as reais determinagdes que o originam e o reforgam.

Para efetivar a pesquisa, tanto na etapa documental quanto de campo, os
procedimentos adotados (leitura e analise de documentos, elaboragdo e aplicagao
de formularios e realizacdo de entrevistas) possibilitaram efetivar um estudo
qualitativo acerca da universalidade da Assisténcia Social. O fato de optar por uma
pesquisa qualitativa, ndo pressupde o entendimento de que qualitativo e quantitativo
se excluem, mas sim que se completam (BAPTISTA, 1994). Por essa razdo, em
alguns momentos, utilizou-se dados secundarios inerentes ao método quantitativo, e
que contribuiram para ilustrar as evidéncias dos limites da universalidade na Politica

de Assisténcia Social.

Também os procedimentos, inerentes a pesquisa documental e de campo,
foram adotados como forma de complementar as possibilidades de estudo. Embora
elas tivessem caracteristicas especificas, contribuiram diferentemente para
desenvolver o estudo de modo inter-relacionado. Na pesquisa documental foi
possivel identificar melhor como se explicita o objeto desta investigagdo e quais
mediag¢des perpassam os fundamentos legais (CF e LOAS) e operacionais (PNAS e
NOB). Na pesquisa de campo analisou-se as estruturas operacionais da politica, as

leis que criam os Conselhos Municipais de Assisténcia Social (CMAS) e Fundos
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Municipais de Assisténcia Social (FMAS) e a evolugdo da municipalizagao e nivel de
gestdao. Também foi analisado o controle social da Politica de Assisténcia Social
identificando a estrutura de funcionamento dos CMAS e as atribuicdes prescritas e
reais dos conselheiros. Foi possivel igualmente observar no ambito dos municipios

como 0s sujeitos da pesquisa entendem a universalidade dessa politica.

Antes de iniciar os procedimentos da pesquisa documental e de campo, foi
realizada uma revisdo bibliografica que muito favoreceu a qualificagdo das intengdes
previstas na pesquisa, sinalizando o tema e o problema como consistente, coerente
e de relevancia social para a Regido do Vale do Rio Pardo®. Ainda contribuiram,
para aprofundar os conceitos, dados e informacdes obtidas quando da analise da
pesquisa documental e de campo. Consequentemente, foi possivel aprofundar o

entendimento da abrangéncia da Politica de Assisténcia Social.
2.2 Aproximacao entre pesquisa documental e pesquisa de campo

Percorrer um processo de pesquisa, orientado por estudo de documentos e
de campo, na area da Assisténcia Social, constitui-se num desafio. Pesquisar em
documentos pressupde compreender o conteudo de seus enunciados e, por
conseguinte, identificar como eles se vinculam a luz do problema estabelecido para
investigar. A pesquisa de campo, por sua vez, impde uma aproximagao com o modo
como estes conteudos sido apreendidos e operacionalizados no cotidiano da Politica
de Assisténcia Social. Assim, foi possivel aprofundar este espectro, evidenciando as
possibilidades e os limites das orientagdes legais postas para a politica comparando-
as com parte de sua aplicabilidade. Compreender e apreender o conteudo decorrente
da investigacdo, favoreceu o avango do desvelamento do problema definido na

pesquisa e, por conseguinte, proporcionou um melhor aprofundamento do mesmo.

E importante também considerar o desafio que representa socializar os
resultados de pesquisas dessa natureza, como também os métodos nelas utilizados.
Para além da publicizacdo dos resultados, faz-se necessario discutir, no ambito da
academia, as variantes de métodos adotadas por diferentes pesquisadores, como

contribuicdo para constituir um lugar privilegiado a Assisténcia Social, na esfera das

4 Informacbées e dados sobre esta regido, locus da pesquisa de campo, serdo trabalhadas

continuadamente no decorrer desta tese.
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investigacdes cientificas.

Ainda vale dizer que, analisar tedrica e empiricamente a universalidade na
politica de Assisténcia Social, favorece o aprofundamento quanto a abrangéncia da
vulnerabilidades sociais que afetam seus demandatarios em diferentes espacos

geograficos e tempos sociais.

Por fim, realizar uma analise do conteudo em documentos e dados do
cotidiano expressa um cenario de acesso que, além de explicitar a realidade, permite

contribuir com o devir do SUAS em fase de implantagao no territério nacional.
2.3 Universo dos documentos e procedimentos adotados para analise

O caminho adotado para esta investigacdo requereu, apdés a revisao
bibliografica, elencar os principais fundamentos legais e operacionais da Politica de
Assisténcia Social e neles identificar os enunciados que contivessem categorias

pertinentes ao problema de pesquisa.

Esta etapa caracterizou-se numa pré-analise na concepg¢ao de Bardin (1977),
para definicdo dos documentos, com os quais fez-se uma leitura preliminar. Essa
atividade aproximou e determinou a imersdo no conteudo dos mesmos. Nesta etapa
contatou-se pois, a compatibilizagdo do tema com as questdes norteadoras e os
objetivos previstos para a pesquisa.

Os documentos legais e operacionais utilizados foram escolhidos entre aqueles
que contém orientagbes acerca da abrangéncia da politica publica de Assisténcia
Social. Os documentos legais selecionados foram: a CF e a LOAS e os operacionais:
- PNAS 2004* e NOB 2005, que orientam a consolidacio do SUAS para os proximos
anos.Utilizou-se a ordem cronoldgica de aprovagao dos referidos fundamentos na
sociedade brasileira, como critério para iniciar o estudo e, igualmente, analisar seus

conteudos.

O estudo dos documentos foi dirigido por uma matriz geradora - Figura 1

*® PNAS-2004 foi aprovada pela Resolucdo 145 do Conselho Nacional de Assisténcia Social, em 15
de outubro e publicada no Diario Oficial da Unido, de 28 de outubro de 2004.
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(p-69), que visou apreender:
e Denominagéo do fundamento legal ou operacional

e Enunciado com indicagdo da abrangéncia da Politica

e Categorias principais encontradas

O indicativo de abrangéncia da Politica de Assisténcia Social foi o ponto de
partida para identificar a presenga dos enunciados de cada documento. As
categorias identificadas foram destacadas por terem sido consideradas

representativas em cada enunciado transcrito do documento.
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Figura 1 - Matriz geradora do instrumento adotado para pesquisa documental

A Universalidade e a Politica de Assisténcia Social

—Como a universalidade se evidencia na Politica de Assisténcia Social em municipios de pequeno, médio e grande porte no Vale do

Rio Pardo?

.« Como o principio de universalidade se evidencia nos fundamentos legais, operacionais e na execugéo da Politica de
Assisténcia Social?

4—ldentificar as principais categorias dos enunciados que evidenciam a caracteristica de universalidade nos

fundamentos legais e operacionais.

e Denominagao do fundamento legal e ou operacional

¢ Enunciados que indicam a abrangéncia da Politica

v

vinstrumento 1

Categorias principais encontradas

Sistematizagao da pesquisadora.
Fonte bruta: PRATES, 2003.
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2.4 Universo dos municipios e procedimentos adotados no campo

A escolha da regido do Vale do Rio Pardo, deve-se a razbes que abrangem o
ambito pessoal, profissional e social, ndo necessariamente nesta ordem de

prioridade.

Pessoalmente, a escolha deste universo deve-se a facilidade para coletar as
informagdes junto aos municipios, dada a proximidade geografica em decorréncia
do vinculo como docente do curso de Servigo Social da Universidade de Santa Cruz
do Sul (UNISC). Isso sem duvida, determinou a pré-existéncia de um canal de

interlocugdo com os sujeitos47 da regiao.

Profissionalmente, constata-se que inexistem pesquisas na area da Politica
de Assisténcia Social nessa regiéo48. Entretanto € um espaco expressivo de
insercdo para alunos que realizam estagio curricular obrigatério na formacdo de
assistentes sociais.*® Ndo menos importante para a opcdo desta regiao é a
existéncia da premissa basica da UNISC, qual seja: contribuir eficazmente para o

desenvolvimento regional.

No ambito social, justifica-se por ser uma regido composta de municipios
predominantemente pequenos, assim como a maioria dos municipios do Estado e
do Brasil, sendo um desafio para a implantagdo e/ou implementagcdo da Politica de
Assisténcia Social, diante da ainda fragil consolidacdo de servigos e acgdes
socioassistenciais das Redes de Protecdo Basica e Especial de Média e Alta
Complexidade. Outra caracteristica da Regido de Vale do Rio Pardo esta a
predomindncia da populagdo residente na area urbana que realiza atividades
profissionais na area rural. A inser¢cdo em atividades profissionais possui forte
absorcao no cultivo do fumo que também tem caracteristica sazonal e de trabalho

*"Ha uma preexisténcia de canal de interlocugao, pois, aproximadamente, 90 % dos atuais alunos do
Curso de Servigo Social da UNISC sao provenientes dos municipios da Regido do Vale do Rio Pardo.
*® Esta afirmacao é feita com base no levantamento dos temas de pesquisas que foram apresentados
nos X e Xl Seminarios de Iniciagao Cientifica, bem como nas e IX e X Jornadas de Ensino, Pesquisa
e Extensao, realizadas na UNISC nos anos de 2004 e 2005 respectivamente.

90 Curso de Servigo Social da UNISC possuia, no segundo semestre de 2006, 70 alunos inseridos
em campo de estagio; destes, 30% ou 21 realizavam tais atividades praticas em organiza¢des que
executam a Politica de Assisténcia Social.
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temporario. Estas caracteristicas merecem atencido especifica para relacionar a

necessidade de protecdo dos usuarios da Politica de Assisténcia Social.

No decorrer da caracterizagdo da regido sistematizou-se a classificacédo de
cada um dos municipios de acordo com a educacédo, renda, saneamento e saude
conforme Quadro 2, a partir do indice de Desenvolvimento Socioecondmico
(IDESE).

Quadro 2 - indice de Desenvolvimento Socioeconémico da Regido do Vale do Rio Pardo,
especificado conforme educacgao, renda, saude de acordo com indice e classificacdo no Estado.

Municipio Educacao Renda Saneamento Saude IDESE
Arroio do Tigre 0,818 | 105 | 0,754 | 371 | 0,264 159 | 0,844 190 0,670 | 200
Bog. Do Ledo 0,805 66 | 0,591 87 | 0,174 91 | 0,903 487 0,618 84
Candelaria 0,792 | 45| 0,661 | 210 | 0,324 215 | 0,857 272 0,658 | 168
Enc. Do Sul 0,798 54 | 0,602 | 104 | 0,361 254 | 0,841 170 0,650 | 156
Estrela Velha 0,770 17 | 0,725 | 337 | 0,053 5| 0,852 234 0,600 50
General Camara | 0,857 | 290 | 0,593 90 | 0,419 317 | 0,856 262 0,681 | 230
Herveiras 0,760 9 | 0,506 18 | 0,163 83 | 0,869 346 0,575 16
Ibarama 0,791 42 | 0,581 73 | 0,077 47 | 0,842 176 0,572 14
L. Bonita do Sul 0,876 | 390 | 0,564 55 | 0,047 2| 0,835 122 0,580 25
Pan. Grande 0,848 | 249 | 0,699 | 285 | 0,529 413 | 0,818 45 0,724 | 356
Passa Sete 0,786 32 | 0,571 61| 0,102 58 | 0,853 242 0,578 22
P. do Sobrado 0,828 | 158 | 0,679 | 250 | 0,202 110 | 0,828 86 0,634 | 116
Rio Pardo 0,822 | 121 | 0,650 | 183 | 0,417 315 | 0,798 7 0,672 | 206
Sta. Cruzdo Sul | 0,866 | 335 | 0,841 | 469 | 0,524 406 | 0,835 124 0,767 | 454
Segredo 0,801 58 | 0,492 14 | 0,166 85| 0,842 177 0,575 18
Sinimbu 0,805 67 | 0,689 | 264 | 0,172 88 | 0,856 263 0,630 | 109
Sobradinho 0,849 | 252 | 0,653 | 191 | 0,484 369 | 0,835 119 0,705 | 303
Tunas 0,780 23 | 0,607 | 114 | 0,285 179 | 0,836 127 0,627 | 103
Vale do Sol 0,789 37 | 0,587 82 | 0,229 130 | 0,910 491 0,628 | 108
Vale Verde 0,830 | 168 | 0,575 69 | 0,063 34 | 0,851 233 0,580 23
Venancio Aires 0,827 | 146 | 0,775 | 393 | 0,373 272 | 0,861 300 0,709 | 316
Vera Cruz 0,833 | 183 | 0,712 | 311 | 0,538 418 | 0,832 105 0,728 | 365
RS 0,854 0,773 0,566 0,846 0,760

Fonte: Fundagao de economia e Estatistica, IDESE atualizado em 2004 .
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Os indices do Quadro 2 permitem identificar como os municipios da regiao estao
classificados no IDESE e nos indicadores que o compde, considerando, em relagao .a
média geral do Estado. Com variagdo de 0 a um o IDESE classifica os municipios em
trés niveis de desenvolvimento: baixo até 0,499; médio entre 0,500 a 0,799 e alto grau
de desenvolvimento, superior ou igual a 0,800.

No que se refere a educagdo, a média do Estado somente é superado nos
municipios de General Camara, Santa Cruz do Sul e Lagoa Bonita do Sul. Os demais
municipios estdo abaixo da média. O pior indice estd em Herveiras que ocupa o 9°

lugar entre os piores do Estado.

O indicador renda, é superior a média do Estado em Venancio Aires e Santa
Cruz do Sul, os maiores municipios da regido. Os demais municipios estdo aquém

sendo Segredo classificado entre os 14 piores.

A partir do IDESE o saneamento € o indicador que apresenta uma situacao de
maior fragilidade em toda a regido. Todos os municipios estdo com indices abaixo da

média do Estado e o municipio de Lagoa Bonita do Sul e o 2° pior.

Quanto ao indicador saude o maior numero de municipios supera a média do
Estado e um numero significativo se aproxima da mesma. O municipio de Rio Pardo
possui o indice mais baixo da regido e ocupa a 7° pior classificagdo no Estado. Na
classificagao geral do IDESE é identificado que o municipio de Ibarama esta entre os
14 com menores indices do Estado do Rio Grande do Sul.

Este panorama da regido demonstra o contexto em que a Politica de Assisténcia
Social esta inserida e, também, alguns dos desafios a serem superados para garantia
de direitos de modo articulado com diferentes politicas sociais.

Enfim, a escolha desta regido como o /6cus da pesquisa, deve-se a
possibilidade de contribuir com a Politica de Assisténcia Social que requer
implantacdo de servicos socioassistenciais. Esses servigos, além de novos no
contexto do SUAS, também poderdo vir a ser adaptados de acordo com as

caracteristicas da populacédo e dos municipios.
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Vé-se que a dimensdo de pequeno porte dos municipios da regidao é

compativel com a maioria dos municipios brasileiros, identificados no Quadro 3.

Quadro 3 - Quantificagdo de municipios no Brasil, Rio Grande do Sul e na Regiao

do Vale do Rio Pardo por classe populacional

Total de Municipios
Classificagao dos municipios *Brasil | **RS | **Reg. Vale Rio
Pardo

Pequenos | (até 20.000 habitantes) 4.018 394 16
Pequenos Il (de 20.001 a 50.000 964 60 04
habitantes)

Médios (de 50.001 a 100.000 habitantes) 301 24 01
Grandes (de 100.001 a 900.000 209 17 01
habitantes)

Metrépoles (mais de 900.001 habitantes) 15 01 00
Total 5.507 496 22

Fonte: *Politica Nacional de Assisténcia Social, 2004. **Fundagéo de Economia e Estatistica, 2005.

O indice populacional dos municipios brasileiros com suas caracteristicas de

pequeno porte instiga pesquisadores da area e gestores a pensar formas gerenciais

que contribuam para a organizagdo da Politica, uma vez que sao diversas as

dificuldades que eles tém, tanto de estrutura gerencial quanto operacional.

Além do conjunto de servicos, que a partir do SUAS deverdo estar

estratificados por porte populacional, avancar na execugédo da co-responsabilizacéo

entre as trés esferas de governo para efetivagdo dessa politica podera consolida-la

como uma politica publica. Antes da Reforma Tributaria que emancipa

financeiramente os municipios a co-responsablizagao financeira para executar a

Assisténcia Social e indispensavel.
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O SUAS, indica uma estrutura gerencial e de financiamento que reforgca os
municipios no exercicio do protagonismo de suas gestdes, tanto em coordenacgao,
quanto em execugao da politica municipal de Assisténcia Social®®.

Nesse novo cenario de hierarquizagao de servigos, passou a existir um piso
basico de financiamento do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS) e o
dimensionamento de recursos humanos, conforme NOB-RH (2006) que contribuirdo
para o fortalecimento da Assisténcia Social nos municipios, inclusive os da regido do

Vale do Rio Pardo arrolados no Quadro 3.

Dessa forma, percebe-se que, embora tenha havido avangos na
regulamentagcdo que normatiza e orienta esta politica social, requer investimento
continuado para que na pratica sejam afirmadas suas possibilidades e superadas

seus limites.

2.5 Situando os municipios que compoem o Vale do Rio Pardo

Na regido do Vale do Rio Pardo, assim como no restante do Brasil, como foi
destacado anteriormente, predominam municipios de pequeno porte (Porte |), ou seja,
dos 22 municipios que compdem a regido, 16 possuem até 20.0000 habitantes. Os
demais, 4 caracterizam-se de pequeno porte (Porte 1l) de 20.001 até 50.000
habitantes, 1 de porte médio de 50.001 ate 100.000 habitantes e 01 de grande porte,
com populacdo entre 100.001 e 900.000 habitantes®’, conforme o Quadro 4 -
Municipios da Regido do Vale do Rio Pardo por ordem crescente de populagao,

recenseada e estimada em 2007.

% Em 1998, o Conselho Estadual de Assisténcia Social (CEAS) do Rio Grande do Sul, através da
resolugcao 05/98, aprovou o Plano Estadual de Assisténcia Social (PEAS) para 1999, prevendo que a
transferéncia de recursos financeiros aos municipios ocorresse aos que estivessem em Gestado
Municipal (GM) e que tivessem encaminhado seus Planos Municipais de Assisténcia Social (PMAS)
entregue ao 6rgao gestor estadual (SCHENKEL, et al, 2000). Este procedimento no érgdo gestor nao
teve continuidade ao longo dos anos que se seguiram, o que tem contribuido com as dificuldades na
execugao da politica.

! Classificagdo dos municipios conforme PNAS (2004). Os municipios, com mais de 900.001
habitantes, séo classificados como Metrépoles.
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Quadro 4 - Municipios da Regido do Vale do Rio Pardo por ordem crescente de

populacio, recenseada e estimada em 2007

N° Municipio Populacao Residente
01 Lagoa Bonita do Sul 2.617
02 Herveiras 2.825
03 Vale Verde 3.227
04 Estrela Velha 3.659
05 Tunas 4.378
06 Ibarama 4.331
07 Passa Sete 4.996
08 Passo do Sobrado 5.967
09 Segredo 7.022
10 Boqueirdo do Ledo 7.825
" General Camara 8.782
12 Sinimbu 10.315
13 Pantano Grande 9.816
14 Vale do Sol 10.817
15 Arroio do Tigre 12.638
16 Sobradinho 14.162
17 Vera Cruz 22.702
18 Encruzilhada do Sul 24.152
19 Candelaria 29.444
20 Rio Pardo 37.704
21 Venancio Aires 64.442
22 Santa Cruz do Sul 115.857

Fonte: Censo Demografico e Contagem da Populacgao, IBGE, 2007.

Definido o universo preliminar da pesquisa, considerou-se pertinente
identificar algumas informagdes como denominagdo do o6rgédo gestor,
municipalizacdo da Assisténcia Social e nivel de gestdo. Tais informagbes
permitiram uma leitura inicial acerca do contexto do tema da pesquisa.



76

Para cada um dos 22 municipios foi enviado um formulario®® elaborado a partir
da Figuras 2, 3 e 4. A opcéao por formulario deveu-se ao conteudo das informagdes
necessarias, de carater objetivo e pontual com possibilidade de coleta de maneira

relativamente rapida, a fim de avangar nas etapas seguintes da pesquisa.

Esta primeira aproximacdo com a realidade dos municipios baseou-se no
formulario gerado a partir da Figura 2, (p. 80), matriz geradora do instrumento
adotado para a primeira aproximagédo da pesquisa de campo. Desse modo, alguns
dados ja puderam caracterizar, preliminarmente, a gestdo da Assisténcia Social. O
formulario enviado aos municipios abrangeu duas formas: a) em 45 %, equivalendo a
10 municipios, foi enviado através de alguns alunos do Curso de Servigo Social com
o intuito de envolvé-los, mesmo que indiretamente, em um processo de investigagao
da Assisténcia Social, ja que foi a primeira pesquisa realizada através deste curso na

UNISC; b) em 55% equivalendo a 12 municipios foi utilizado o servigo dos Correios.

Os formularios foram remetidos aos gestores da politica de Assisténcia Social
em maio de 2006, com prazo de dois meses para a devolugcdo. O retorno consistiu
de 18 formularios com informacgdes validas, 1 anulado por conter informacdes
incongruentes e 3 gestores n&o responderam. Denotou-se, pelo elevado numero de
retorno dos formularios, uma significativa receptividade dos gestores municipais em

participarem da pesquisa.

Com base no retorno da primeira etapa, foi iniciada a segunda, fase da
investigacdo de campo que possibilitou levantar informagdes acerca da instancia de
participacado deliberativa da Politica de Assisténcia Social. Esta fase levou a uma
aproximacdo com a realidade dos municipios, a fim de apreender, ainda que
parcialmente, o cotidiano de ac¢des inerentes ao Conselho Municipal de Assisténcia
Social (CMAS), como determinantes para o exercicio da concepg¢do, gestdo e

controle social.

Para orientar a coleta utilizou-se formularios destinados aos presidentes dos
CMAS a partir do instrumento que adveio da Figura 3, matriz geradora do

%2 As trés etapas da pesquisa de campo foram acompanhadas de Termo de consentimento, livre e
esclarecido.
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instrumento adotado para a segunda aproximagéo da pesquisa de campo (p.87).

Essa fase também foi executada por alunos do Curso de Servico Social ao
universo dos 18 municipios que apresentaram retorno dos formularios validos,
quando da realizagdo da primeira etapa de campo. O retorno obtido abrangeu
informagdes de 9 municipios que devolveram os formularios com coeréncia de
informacdes possiveis de serem analisados. Os 9 municipios passaram a constituir-
se no universo oficial, adotado para a pesquisa nas trés etapas. Integraram o
universo final de analise os seguintes municipios: Segredo, Lagoa Bonita do Sul, Rio
Pardo, Ibarama, Santa Cruz do Sul, Vale Verde, Candelaria, Sobradinho e Passo
do Sobrado.

Os conselhos municipais de Assisténcia Social, também definidos como o
I6cus da pesquisa para a terceira aproximacao foram escolhidos por concentrarem
representantes de gestores, de trabalhadores da area e de usuarios. O conteudo
coletado, através de entrevista, foi planejado seguindo a Figura 4, (p. 98) matriz
geradora do instrumento adotado para a realizagdo da terceira aproximacédo da
pesquisa de campo. Com um total de 21 entrevistas, com conselheiros
entrevistados, foram os seguintes segmentos que integraram a pesquisa conforme

Quadro 5 a seguir.
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Quadro 5 - Relagdo de segmentos representados nos CMAS dos municipios que

integram o universo da pesquisa e participaram das entrevistas

Segmentos Representados N° de Entrevistados
Orgao Gestor da Politica de Assisténcia Social 06
Secretaria da Administragao e Planejamento 01
Secretaria da Educacéao 01
Usuarios (clube de Maes) 01
Usuarios (grupo de idosos) 01
Emater 01
Sindicato dos trabalhadores rurais 02
Profissional da area — assistente sociais 03
Profissional da area — pedagogos 01
Profissional da area — psicélogos 01
Entidades prestadoras de servigo socioassistencial 03
Total 21

Fonte:Pesquisa de campo realizada em 2006, junto aos 6rgéos gestores da Politica de Assisténcia

Social.

Com agendamento prévio compatibilizou-se os dias das entrevistas com as
datas de reunides ordinarias dos conselhos a fim de favorecer a participagao dos
seus conselheiros. O universo de entrevistados em cada CMAS abrangeu os que

voluntariamente desejaram e puderam participar.

Previamente a realizagdo das entrevistas, houve apresentacéo dos objetivos
da pesquisa, orientacdo sobre o termo de consentimento, livre e dos procedimentos
operacionais para a coleta das informagdes. Fez parte também dos preambulos das
entrevistas os acordos para a devolugdo dos resultados com a analise das
informacgdes coletadas no conjunto dos municipios integrantes da pesquisa. Apds os
esclarecimentos sobre a pesquisa, foi realizada a entrevista sobre a nogao de
“‘universalidade compreendida como uma condicdo de direito para todos os que
demandam servigos da Politica de Assisténcia Social”.

Todas as entrevistas foram gravadas, transcritas e, com a anuéncia dos
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entrevistados, foi procedida a analise do seu conteudo. Os conteudos foram
organizados conforme a pertinéncia de cada um dos itens Dos capitulos trés e

quatro, com vistas utiliza-los para o estudo.

2.5.1 A Politica de Assisténcia Social dos municipios integrantes do universo
da pesquisa

A opcéo caracterizagao da Assisténcia Social, através de trés aproximacodes
dos 09 municipios da Regido do Vale do Rio Pardo, ocorreu concomitante ao
estudo documental. A caracterizagdo da realidade da politica foi realizada com
objetivo de tornar suas informac¢des possiveis de articular com a analise do
conteudo dos documentos e das entrevistas que integraram a ultima fase da coleta

realizada em campo.

Como ja mencionado, a caracterizagao dos municipios no que diz respeito a
Assisténcia Social, ocorreu com base Figura 2, (p.80) matriz geradora do
instrumento adotado para a primeira aproximacado da pesquisa de campo. Isso foi
feito para dar origem as informagdes preliminares vinculadas ao objeto de pesquisa.
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Figura 2 - Matriz geradora do instrumento adotado para a primeira aproximagao da pesquisa de campo
A Universalidade e a Politica de Assisténcia Social

— . . . . ren PV . . s s s 1.
Como a universalidade se evidencia na Politica de Assisténcia Social em municipios de pequeno, médio e grande porte no Vale do

Rio Pardo? l

—0Ocorre a ruptura da concepgao pontual para a concepgao com carater universal da Politica Publica da Assisténcia?

l

. «———Analisar a universalidade da politica de Assisténcia Social nos municipios do Vale do Rio Pardo

l

l«——Investigar como é concebida a Politica de Assisténcia Social pelos gestores, representantes dos

profissionais da area e de usuarios.

v

v Instrumento 2 Ano de Aprovagao da lei que cria 0 CMAS e FMAS................

Sistematizacao da pesquisadora.
Fonte bruta: PRATES, 2003.
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A denominagdo do 6rgao gestor de uma politica social € um dos sinalizadores
do modo como a mesma é compreendida, organizada e executada no municipio. A
Politica de Assisténcia Social pode ser percebida muita bem pela denominacao que
lhe é atribuida e pelo lugar que ela ocupa na estrutura organizacional de um
Municipio, Estado ou Pais. As terminologias adotadas ja expressam concepgdes que

contém em si diferentes significados.

Entre os municipios pesquisados, a nomenclatura utilizada para designar o
orgao gestor contribuiu para esta apreensao, o que demonstra variadas op¢des para
definir seu lugar enquanto uma politica social setorial e publica. A Tabela 1, explicita
o modo como a Politica de Assisténcia Social foi representada, a partir das

denominagdes do 6rgao gestor dos municipios integrantes do universo da pesquisa.

Tabela 1 - Denominagédo do 6rgao gestor da Assisténcia Social nos municipios do
Vale do Rio Pardo

Denominagao do 6rgao gestor N° municipios
Secretaria Municipal de Assisténcia Social 02
Secretaria do Trabalho, Cidadania e Assisténcia Social 01
Secretaria Municipal de Saude e Assisténcia Social 01
Departamento de Assisténcia Social 04
Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social 01
Total 09

Fonte: Pesquisa de campo, realizada em 2006, junto aos 6rgaos gestores da Politica de Assisténcia

Social.

Constata-se que, em 2 dos 9 municipios, o 6rgao gestor tem status de
secretaria e possui a mesma denominagao da politica a qual deve gerir. Imputar
status de secretaria e, igualmente, atribuir ao 6rgao gestor igual denominacgéo da

politica € um sinal de afirmac¢ao e conformagé&o num lugar definido.

Em outros 2 municipios, também com status de secretaria, a Assisténcia
Social é gerida juntamente com outra politica setorial como Trabalho, Cidadania e
Saude. Vincular a Assisténcia Social ao Trabalho e Cidadania expressa a influéncia
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Estadual que, até 2006, constituia a denominagao do 6rgédo do gestor da Assisténcia
Social no Estado o Rio Grande do Sul. E curiosa a separagdo existente entre
Assisténcia Social e Cidadania, pois induz a pensar que aquela nido é parte

integrante desta.

Em 4 municipios, a Assisténcia Social € gerida com status de departamento,
vinculando-se em 3 deles a pasta da Saude e noutro a Educacéo. Situagdo que se
assemelha ao 6rgado gestor Estadual, onde ha um Departamento de Assisténcia
Social, atualmente vinculado a Secretaria da Justica e do Desenvolvimento Social
(SJDS). Este status é semelhante a situagdo nacional onde a Politica Nacional de
Assisténcia Social é gerida pelo Ministério de Desenvolvimento Social (MDS) com a
presenca da Secretaria Nacional de Assisténcia Social®>.

Encontra-se ainda um municipio que alocou a Politica de Assisténcia Social
para ser gerida pela Secretaria de Desenvolvimento Social. A identificagdo de um
orgao gestor municipal, definido como Secretaria de Desenvolvimento Social, oculta
o descrédito na protecdo que a Politica de Assisténcia Social contém e que se faz
necessaria a populacdo. A nog¢ao de desenvolvimento de imediato denota um
carater progressista; entretanto, esconde a idéia de ndo reconhecimento da Politica
de Assisténcia Social.

Por outro lado, infere-se que, ao ocultar a denominacédo “Assisténcia Social”
no orgao gestor, como departamento, ou como secretaria, caracteriza um limitado
reconhecimento de sua importancia e também simboliza a submissdo, a outra
politica setorial. Estas variagbes de nomenclaturas incidem na forma como a Politica
de Assisténcia Social € publicizada junto a populagdo que demanda sempre mais

atendimento em servigos e agdes inerentes a ela.

Aliado ao 6rgao gestor e inerente a publicizagcdo da politica, situa-se a
estrutura dos Conselhos e Fundos como integrantes dos critérios para ela ser
descentralizada. A constituicdo dos conselhos resulta da luta pela participacao

% De acordo com pesquisa realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), em
2005 e publicada em 2006, 69,9% dos municipios gauchos mantém a gestdo da politica de
Assisténcia Social ligada a outra secretaria. Destes, 49,0% em secretarias associadas e 20,4% estao
subordinados a condi¢ao de departamento ou setor.
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democratica, instituida na CF de 1988, como espag¢o de discussao, de diferencas e
de contradigdes que emergem obrigatoriamente, requerendo negociagdes em favor

da consolidacao do direito a Assisténcia Social.

Nos municipios que integraram a pesquisa, tais estruturas ja comegaram a ser
constituidas em 1995; entretanto, foi a partir de 1998 que avancou o processo de

municipalizagdo, conforme dados da Tabela 2.

Tabela 2 - Periodo em que foi criado CMAS, FMAS e Municipalizacdo da Politica de

Assisténcia Social com o respectivo nivel de gestao

ANO | CMAS | FMAS | MUNICIPALIZAGAO NIVEL DE GESTAO

DA ASSISTENCIA (instituida a partir de 2004)
SOCIAL Basica Plena

1995 05 05 01

1996 01 00 00

1998 01 01 03

1999 00 01 01

2001 02 02 03

2003 00 00 01

2006 00 00 00 07 02

Total 09 09 09 09

Fonte: Pesquisa de campo, realizada em 2006, junto aos 6rgdos gestores da Politica de Assisténcia
Social.

Esse processo de gestdao municipal foi lento, considerado-se que a LOAS foi
aprovada em 1993. Neste ritmo, ha que se levar em conta um contexto novo, tanto
para os executivos municipais quanto para os legislativos. Com este novo cenario,
nao é de se estranhar as diferentes exigéncias que comegam a se apresentar,
requerendo uma nova cultura para os procedimentos gerenciais e operacionais da

Assisténcia Social.

E de destacar que embora tenha havido criagdo 5 conselhos e fundos em
1995, apenas um municipio alcangou a municipalizagdo no mesmo ano. Os cinco

municipios somente vao alcancar a gestdao municipal em 1999. Isto evidencia que
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criar conselhos e fundos representa o inicio de um processo que € determinado pela

articulacao e participacao entre os atores locais.

No processo de mudanga da Gestdo Estadual para a Municipal, também ha
de se pontuar a necessidade do protagonismo local, necessario para a coordenacgao,
execucdo e avaliacdo da politica. Trata-se de um processo a ser construido
permanentemente, uma vez que passa da “centralizagdo” histérica da Assisténcia
Social para a “descentralizacdo” de modo participativo como diretriz definida
legalmente (Art. 5, LOAS, 1993).

Com a NOB/SUAS-2005, a Assisténcia Social foi reordenada onde a gestao
municipal passou para o nivel Inicial, Basica e Plena, substituindo a antiga Gestao
Municipal. Ora, a uma mudanca sempre equivale novos requisitos quanto a estrutura
ser disponibilizada, as responsabilidades gerenciais a serem assumidas e aos
incentivos a serem recebidos da unido, conforme o nivel de gestdo em que se

encontra cada municipio.

Quanto a organizacéo da gestdo da Assisténcia Social, a partir da NOB-SUAS
2005, todos os municipios integrantes da pesquisa encontram-se entre a gestéo
basica e plena o que demonstra que os procedimentos burocraticos e participativos
necessarios para reorganiza-las vém sendo vencidos aos poucos. Entretanto, vencer
procedimentos burocraticos para a organizagdo da gestdo ndo significa que os
municipios nao encontrem dificuldades na consolidagdo desta politica. Percebe-se
esta dificuldade na implantacdo dos Centros de Referéncia de Assisténcia Social
(CRAS). Nos nove municipios apenas dois: Candelaria de pequeno porte Il e Santa

Cruz do Sul de grade porte, implementaram as mudangas da gestao.

Os municipios 9 municipios que integraram a pesquisa estao classificados de

acordo com a NOB-SUAS da seguinte maneira.
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Tabela 03 - Municipios da Regido do Vale do Rio Pardo integrantes da pesquisa e

respectivo porte populacional

Numero de Municipios por porte populacional

Pequenos | 06
Pequenos Il 02
Médios 00
Grandes 01
TOTAL 09

Fonte: Pesquisa de campo, realizada em 2006, junto aos presidentes dos CMAS.

O porte populacional dos municipios no ambito do SUAS passa a ser
referéncia para caracterizar grupos territoriais da Politica de Assisténcia Social. Os
municipios passam assim a ser classificados como de pequenos porte |, com
populacdo até 20.000 habitantes com 5.000 familias em média; municipios de
pequeno porte Il, com populacdo que varia de 20.001 a 50.000 habitantes e um
numero médio de 5.000 a 10.000 familias; municipios de médio porte, com
populagdo compreendida entre 50.001 a 100.000 habitantes, aproximadamente com
um numero de 10.000 a 25.000 familias; municipios de grande porte, com populagao
que compreende 101.000 a 900.000 habitantes e um numero médio de 25.000 a
250.000 familias; e municipios metropoles com mais de 900.000 habitantes e uma
média acima e 250.000 familias (PNAS, 2004; NOB 2005).

O porte populacional esta relacionado a institucionalizacdo do SUAS,
conforme os niveis de protecdo basica e especial com os respectivos servicos
previstos. Ao fazer a classificacdo desses municipios por porte populacional,
contatou-se que a maioria € de pequeno porte | e possuem seus Conselhos, criados
desde 1995, conforme Tabela 2. Ainda que o tempo de existéncia dos CMAS nao
seja suficiente para expressar a poténcia de mobilizacdo, podera contribuir assim
mesmo para fazer uma reflexdo sobre a experiéncia vivenciada e assim reforcar e
qualificar as forgas sociais necessarias para o bom exercicio do controle social no

municipio.

Estas informagdes, ainda que genéricas, fornecem uma inicial aproximagao
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sobre a organizagdo da gestdo da Assisténcia Social. Ao relacionar os elementos
acerca do espaco participativo e democratico, cujas informagdes serdo apresentadas
a seguir, também permitem identificar como estes mecanismos inerentes as
estruturas participativas permeiam possibilidades e limite relativos ao acesso da
politica.

A seguir sera apresentado uma visao da estrutura de funcionamento dos
CMAS que mostram como eles sao permeados pelas leis que os criaram e
consequentemente, pelas atividades dos conselheiros. A Figura 3 (p. 87), matriz
geradora do instrumento adotado para a segunda aproximacado da pesquisa de
campo relaciona as questdes definidas para o instrumento elaborado e utilizadas
para obter informagbes aos presidentes dos CMAS que, em seguida serao
analisadas. Com as questdes bem definidas, intenta-se evidenciar os aspectos que
permeiam as estruturas de controle social. Nem sempre este € compativel com o fim

ultimo a ser alcancado na politica de Assisténcia Social.
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Figura 3 - Matriz geradora do instrumento adotado para a segunda aproximacéo da pesquisa de campo

A Universalidade e a Politica de Assisténcia Social

l

««—— Ocorre a ruptura da concepgéao pontual para a concepgao com carater universal da Politica Publica da Assisténcia?

l

Analisar a universalidade da Politica de Assisténcia Social nos municipios do Vale do Rio Pardo

l

— Investigar como é concebida a Politica de Assisténcia Social pelos gestores, representantes dos profissionais da area e

Sistematizagéo da pesquisadora.

Fonte bruta: PRATES, 2003.
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Como a universalidade se evidencia na Politica de Assisténcia Social em municipios de pequeno, médio e grande porte no Vale do Rio
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Ao examinar como os CMAS estdo estruturados, tentou-se compreender as
possibilidades de seu funcionamento. Desdobradas em quatro questdes vinculadas
a espaco fisico, recursos operacionais, financeiros e técnicos, tais necessidades
gerenciais e politicas indicam como se conforma a realidade deste espaco que, a
priori é deliberativo.

Considerando o ideal de funcionamento de um CMAS, procurou-se identificar
se eles possuem espacgo fisico exclusivo, estrutura operacional (telefone, fax,
material de escritério), recursos financeiros (custeio para participagdo em
capacitagdes, conferéncias e visitas a entidades prestadoras de servigcos que
integram a rede socioassistencial) e estrutura técnica, como secretaria disponivel

para elaborar e organizar a documentagao do conselho.

As respostas decorrentes dessas questdes sobre a estrutura disponivel aos
CMAS, Tabela 4, a seguir sdo reveladoras. Elas identificam o investimento dos
municipios nas instdncias que devem ser representativas, democraticas e

deliberativas da politica de Assisténcia Social.
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Tabela 4 - Estrutura fisica, operacional, financeira e técnica, exclusivas para

funcionamento dos CMAS

Disponibilidade de Estrutura para
Especificagao funcionamento dos CMAS
Fisica | Operacional | Financeira | Técnica

Sim 09 09 09 09
Nao 00 00 00 00
Total 09 09 09 09
Comum ao 6érgao gestor 00 09 09 00
Comum ao oOrgao gestor e 07 00 00 06
outras secretarias municipais

Comum a outros conselhos 01 00 00 00
Exercido pela assistente 00 00 00 03
social do 6rgao gestor

Utiliza  dependéncias da 01 00 00 00
camara de vereadores

Total 09 09 09 09

Fonte: Pesquisa de campo, realizada em 2006, junto aos presidentes dos CMAS.

Nenhum dos entrevistados afirmou a existéncia de espaco fisico exclusivo
para os CMAS realizarem suas atividades. Ainda que um espago fisico exclusivo
seja uma situagao ideal, ao indagar sobre ele, pode-se depreender qual o lugar que
um espago de deliberagdo, assim como os conselhos, ocupam junto aos municipios

pesquisados.

A partilha de espaco fisico junto ao 6rgao gestor, induz interrogar acerca da
coexisténcia de atribuicdes entre o que compete a um CMAS e ao Orgéo Gestor.
Realidade que sugere deslocamento do papel de deliberagdo que cabe aos
conselhos para a fungédo executiva cuja competéncia € do érgéo gestor. Também, a
partiiha de espaco fisico que ocorre com o poder legislativo do municipio parece
interessante do ponto de vista simbdlico, enquanto lugar a ser ocupado para decidir
os destinos da politica municipal de Assisténcia Social. Partilhar o mesmo espaco
fisico com outros conselhos favorece a realizacdo de reunides coletivas e,

consequentemente, poderia propiciar uma articulacdo de agdes de interesse comum
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aos diferentes conselhos.

O fato dos CMAS possuirem um espacamento de tempo entre uma reuniéo e
outra, conforme apontado na tabela 5 (p.91), refor¢ca a possibilidade de um espaco
fisico comum a todos os conselhos existentes no municipio. Situagdo que se
encontrou em apenas um dos municipios. Esta alternativa ajuda a ressaltar como
estratégia proficua para articulagao através do dialogo, entre diferentes conselhos e
assim consolidar e ampliar de espagos democraticos e deliberativos da sociedade

civil em favor das diferentes politicas publicas municipais.

Os recursos operacionais para o funcionamento administrativo sdo oriundos
do orgao gestor, ou seja, comuns as duas instancias (gestao e controle) da Politica
de Assisténcia Social. Da mesma forma, os recursos financeiros sdo orcados na
unidade orcamentaria FMAS e desembolsados pelo ordenador das despesas
municipais. Embora os conselheiros tenham conhecimento do valor alocado nos
FMAS para atividades inerentes ao exercicio do controle social, por ndo terem
decisdo sobre o desembolso do orcamento encontram limites para o exercicio de

suas atividades especificas.

Algumas estratégias para participar de capacitagdes ou representagdes em
conferéncias estaduais identificou-se através de adiantamentos e/ou diarias para
funcionarios da prefeitura municipal que repassam para os conselheiros. Utilizar
recursos materiais e financeiros do 6rgao gestor pode facilitar, em termos de pronto
atendimento, as demandas dos mesmos CMAS; entretanto, indica uma certa
dependéncia limitando a autonomia que a instancia de controle social requer. E mais
evidente esta dependéncia quando se trata do limite que um CMAS possui para
planejar suas capacitagbes. A existéncia de orgamento, mesmo que liberado pelo
executivo, reforga a dependéncia do CMAS ao 6rgao gestor.

Por fim, na estrutura técnica, a situagao nao difere das anteriores quanto a
utilizacdo comum disponivel para a gestdo da politica. Assim, conjectura-se que os
CMAS podem encontrar dificuldades quanto a sua organizagao interna, uma vez que
os procedimentos burocraticos necessarios a gestdo absorvem intensamente os

recursos humanos disponibilizados para tal. Ora, se 0s recursos especificos para o
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CMAS, nao existirem, suas atividades serdo condicionadas a disponibilizagdo do

gestor, tendendo a fragilizar-se com mais facilidade.

Sabe-se que para conduzir um processo democratico, exigem-se atividades
com rotinas administrativas que favorecam os conselheiros, no exercicio de seu
papel, abrangendo redagao e arquivamento de Atas e Resolugbes; organizacéo e
distribuicdo de material previamente as reunides ordinarias e extraordinarias;
encaminhamento de estudos sobre temas complexos para comissdes especificas e
também contatos com outros CMAS e CEAS. Para cumprir a funcdo de controle
social das ag¢des executadas pelo poder governamental, ainda que os CMAS se
reunam mensalmente, conforme tabela a seguir, estd num processo a ser construido

permanentemente e, portanto, ndo é autogerado nem tampouco imediato.

Tabela 05 - Periodicidade de reuniées com de Atas e Resolugdes

Especificagao Periodicidade de Elabora Atas Elabora
reunioes Resolucao
Mensal 09 00 00
Sim 00 09 09
Nao 00 00 00
Total 09 09 09

Fonte: Pesquisa de campo, realizada em 2006, junto aos presidentes dos CMAS.

Vale a pena, pois, investigar a periodicidade das reunides dos CMAS. As
Atas ou Resolugdes, que delas emanam sao insuficientes em si, se a seu conteudo
nao for posto em pratica de acordo com as diretrizes da politica. Entretanto, os
dados demonstram que os CMAS, ainda que formal, cumprem rotinas
administrativas. Com o intuito de analisar mais amiude as a¢des dos conselheiros

analisou-se as atribuigdes prescritas nas leis que criaram os CMAS.
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Quadro 6 - Demonstrativo das principais atribui¢gdes prescritas dos CMAS em ordem

decrescente.
Atribui¢des prescritas Numero

Deliberar sobre a Politica Municipal de Assisténcia Social. 09
Definir as prioridades da Politica de Assisténcia Social.
Estabelecer prioridades e/ou diretrizes a serem respeitadas na elaboragcdo do Plano 09
Municipal de Assisténcia Social.
Acompanhar e avaliar e/ou a gestdo de recursos, bem como os ganhos sociais e 0 09
desempenho dos programas, projetos, servicos e beneficios aprovados.
Estabelecer diretrizes e critérios para o repasse de recursos do FMAS, ou orgamento,
das entidades e organizacdes de Assisténcia Social governamentais e n&o-
governamentais e apreciar € aprovar previamente os repasses referidos.
Propor critérios para a programagéao e para as execuc¢des financeiras e orgamentarias
do FMAS, acompanhando a movimentagao e o destino dos recursos; e acompanhar 09
critérios para a programagao e para as execugdes financeiras e orgamentarias do
FMAS, acompanhando a movimentagéo e o destino dos recursos.
Propor critérios para a programagéao e para as execuc¢des financeiras e orgamentarias
do FMAS acompanhando a movimentagado e o destino dos recursos e deliberando
sobre os mesmos.
Convocar, ordinariamente a cada 2 anos ou, extraordinariamente, por maioria
absoluta de seus membros, a Conferéncia Municipal de Assisténcia Social. 08
Convocar, ordinariamente, a cada 4 anos ou, extraordinariamente, por maioria
absoluta de seus membros, a Conferéncia Municipal de Assisténcia Social.
Definir critérios de qualidade para o funcionamento de servigos de Assisténcia Social
publicos e privados no ambito municipal.
Sugerir critérios de qualidade para o funcionamento dos servicos de Assisténcia
Social e privado no ambito municipal. 08
Aprovar critérios de qualidade para o funcionamento de servigos de Assisténcia Social
publicos e privados no ambito municipal.
Elaborar e aprovar o seu regimento interno. 07
Aprovar Plano e Politica de Assisténcia Social. 07
Acompanhar, avaliar e fiscalizar os servigos prestados a populagédo pelos 6rgéos e 07
entidades publicas e privadas no municipio.
Aprovar critérios para a elaboragédo de contratos ou convénios entre o setor publico e 07
as entidades privadas que prestam servicos de Assisténcia Social no ambito
municipal.
Zelar pela efetivagao do sistema descentralizado e participativo de Assisténcia Social. 07
Atuar na formulagdo de estratégias e no controle da execugdo da Politica de 06
Assisténcia Social; apreciar e aprovar previamente os contratos e convénio referidos
no inciso anterior.

Fonte: Pesquisa de campo, realizada em 2006, nas leis que criam os CMAS dos municipios.

Considerando que os conselhos sao espacos privilegiados para discusséo,

deliberacdo e acompanhamento da qualidade da Politica de Assisténcia Social,

constatou-se necessario analisar as leis que os originam. Ao analisar as atribui¢gdes

prescritas nas respectivas leis, sistematizou-se, inicialmente, as principais que se

fazem presentes em todos os municipios e, posteriormente, as que predominam no
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conjunto dos mesmos.

Constatou-se ainda no conjunto dos municipios, uma consonancia entre as
atribuicbes dos CMAS com as previstas na LOAS. Entretanto, o que se verificou, de
modo desigual, séo as terminologias utilizadas que, em alguns casos, reduz e, em
outros amplia o conteudo das atribuicdes que cabem aos conselheiros. O fato das
atribuicbes terem sido apreendidas no geral, tal qual ao previsto na LOAS, né&o

necessariamente garante a apropriagdo no cotidiano do exercicio do controle social.

No seu aspecto mais amplo, observou-se que a atribuicdo central de
deliberacdo que compete a instdncia de controle social aparece incipiente. Isso
remete a uma reflexdo acerca da capacidade de decisdo no ambito da politica

municipal, vinculando ao carater dos conselhos: se deliberativo ou consultivo.

Esta questdo, € muito comum, no conjunto das atribuicdes descritas, a
referéncia a “aprovacédo” em substituicdo a “deliberacdo” que vincula em algumas
leis ao carater consultivo. Reconhece-se esta substituicdo nas atribuicbes que
designam: o repasse de recursos financeiros a entidades; o estabelecimento de
critérios de qualidade dos servigos da rede; o regimento interno e o plano municipal
de Assisténcia Social. Fica presente, a perspectiva de fragilidade dos CMAS como
espaco de efetiva deliberagao, uma vez que a definicdo da qualidade de uma politica
social esta também vinculada a disputa por espagos que inclui recursos

orcamentarios, operacionais e outros.

O espaco de disputa no qual estdo inseridos os conselhos, representam as
possibilidades inerentes ao exercicio do campo democratico. Neste sentido exercitar
a democracia reside numa capacidade relativa permeada por interesse que tem na

participacéo a possibilidade de amplia-la e consolida-la.

O exercicio da democracia a partir dos conselhos além do controle social,
representa possibilidades de constituir-se em canal para proposi¢cées de politicas
sociais. Um canal institucionalizado que pode aproximar o poder executivo
governamental com as demandas de politicas sociais que emergem da populagéo

usuaria. Atuar nesta perspectiva € que se caracteriza a direcao a ser investida para
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superar a subalternidade na condugao do exercicio do controle social.

Percebeu-se no conjunto das leis analisadas, uma conjectura em que os
CMAS ao assumirem o papel executivo na retaguarda do 6rgao gestor, exercem
também a subserviéncia (Quadro 7). Esta atribuicdo complementa a dedugao da
existéncia de um viés de fragilidade, no que se refere ao desempenho do controle
social dessa politica que tem origem na formulag&o legal no ambito dos municipios.
Essa fragilidade, esta articulada, fundamentalmente, na partilha de poder que cabe
aos CMAS, enquanto objeto de disputa pela hegemonia do mesmo, antes monopdlio

natural do Executivo na conducgao da politica de Assisténcia Social.

A fim de realizar uma aproximacao das atribuicées prescritas nas leis com as
reais, além de detectar discrepancias, também encontrou-se manifestacdes
variadas. Ao indagar os presidentes dos CMAS sobre as atribuicbes que consideram
inerentes aos conselheiros, identificou-se a necessidade de agrupar as
verbalizagbes por semelhangas, através de categorias que representassem tais
conteudos. Para favorecer a analise deste contexto, julgou-se necessario o quadro
seguinte que expressa o resultado de algumas aproximagdes, com as inferéncias ja

formuladas anteriormente.

Quadro 7 - Demonstrativo das principais atribuigdes reais dos CMAS

Atribuigdes reais NUumero de municipios
Atividades executivas 07
Participacao 06
Analise, apreciacao e/ou deliberacio 04
Elaboracio de atas e resolugdes 04
Conhecimento e aprovacao: 02
Acompanhamento de programas ou fiscalizagao 03
Seguem atribui¢des prescritas 01
Nao respondeu 01

Fonte: Pesquisa de campo, realizada em 2006, junto aos presidentes dos CMAS.

E conhecido o perfil de uma relagdo que se estabeleceu desigual e, ao
mesmo tempo, distante do Estado e da sociedade brasileira seja em decorréncia da
predominéncia da burocracia, seja pelo descrédito nos politicos ou atores do campo
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politico. As legislagdes que sao instituidas como divisor deste contexto acolhem as
marcas do passado que evidenciam indicios de limites no seu avanco.

Chama atencao ainda verbalizagcbes acerca das atribuicdes reais que as
atividades executivas incluem: auxilio ao gestor nas politicas publicas;
estabelecimento de convénios; preenchimento de documentos a serem enviados a
esferas de governo estadual e/ou federal; elaboracdo de programas e projetos e
realizacdo de campanhas. Essas atribui¢des vinculam inferéncia de subalternidade
de parte das agdes dos CMAS em relacdo a real funcdo que Ihe compete. Tal
constatagao induz também a necessidade de investir continuadamente na clareza
das atribuicbes de conselheiros enquanto esfera participativa de deliberacdo e, por
conseguinte no que é inerente a fung&o do 6rgéo gestor.

Colaborar na eleicdo de conselheiros e em reunides apresentou-se como
forma de participagdo no CMAS. Ha uma distingdo entre as duas atividades: a
primeira trata de atividade-meio para legitimar os segmentos que teréo
representante no CMAS. A segunda, embora seja uma atividade pertinente para
viabilizar discussdes, se apresenta como uma visao limitada para externalizar a idéia

de participacao. Participar refere-se a uma diretriz de maior dimensao.

A deliberagao esteve presente na fala de 4 presidentes que se manifestaram
sobre a prestacdo de contas, recursos financeiros, projetos sociais, campanhas
diversas, analise de repasse de verbas. Deliberar sobre tais atividades foi
identificado em 50%. Em menor numero, equivalendo a 20% dos participantes,
encontrou-se posigdes que reafirmam ser uma das atribuigbes dos conselheiros
tomar conhecimento e aprovar projetos sociais e de informagdes do percentual de
recursos disponibilizados no orgamento municipal para o FMAS.

O acompanhamento de programas ou fiscalizagdo a que aparecem como
atribuicdo de conselheiros podem designar equivoco na utilizagdo de terminologias.
Mas também, é possivel haver indefinicio quanto ao papel do CMAS de
acompanhamento de programas. Esta € mais uma atividade pertinente a gestao do

controle social®.

Ainda que os conselheiros possam acompanhar programas, trata-se de uma

* Merece considerar que as leis dos CMAS foram embasadas em documentos elaborados pelo 6rgao
gestor estadual da Assisténcia Social. Eles ja continham algumas atribuicées que iam ao encontro e,
outras, de encontro as de controle social.
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atribuicdo a ser integrada a um processo de monitoramento e avaliagao e, portanto,
a gestao da politica. As informacgdes ainda que parciais refletem fragmentos de como
estdo configurados os espacgos dos conselhos.

O cenario da Assisténcia Social da regido, de modo genérico, se caracteriza
por um contexto em que coexistem possibilidades e limites inerentes a propria
histéria desta politica, como foi apontado no Capitulo I. Entre algumas dessas
possibilidades, identificou-se o interesse, ainda que com dificuldades, dos municipios
integrarem a pesquisa e de se verem representados nela, o que reflete a

necessidade de maior compreensao.

Entre os limites, percebe-se no conjunto dos dados analisados, a partir das
leis que criaram os CMAS, enunciados que expressam atribuicdes dos conselhos,
tendendo a indicar o lugar da democracia local a ser ocupada por eles. Entretanto,
também se encontra municipios que retomam suas leis e atualizam seus conteudos,
como forma de ocupar outro lugar na disputa pelo poder e assim avangar no

processo participativo.

Outrossim, de forma similar a outros municipios do Estado, esta presente
nesta regido, apos 13 anos de promulgag¢ao da LOAS, a condugao dessa politica,
sob a responsabilidade do “primeiro damismo”, numa perspectiva patrimonialista,
tanto no ambito da gestdo quanto a frente do conselho municipal. Esta € uma
condicdo ainda nao superada e que faz parte da disputa pelo poder que permeia o
processo de democracia ao lado da profissionalizacdo da Assisténcia Social.
Entretanto, também € perceptivel em alguns municipios a existéncia de profissionais
trabalhadores da area que se envolvem e se colocam incondicionalmente a favor da
consolidagao da Politica de Assisténcia Social, na condicdo de disputa pelo espaco
de atuacao.

O conjunto das informagbdes aqui apresentadas impde a necessidade de
pensar a reproducado de mediagdes necessarias para o avango da politica social.“A
palavra mediagao pode se referir a termo médio de uma relagdo entre dois termos

equidistantes, ou a ligagéo entre dois termos distintos, ou ainda a passagem de um
termo a outro” (ALMEIDA, 1997, p.50).

Sabe-se que o uso frequente entre os estudiosos de politicas sociais,
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principalmente no ambito das ciéncias sociais aplicadas, por vezes se apresenta no
cotidiano vinculada a apreensdo imprecisa do real no sentido conceitual que lhe é
devido. Diante do contexto histérico, esta politica tem sido pautada apropriada como
uma possibilidade de intermediar situagdes que contenham em si a diferenca e
conflitos.

O termo também expressa esse significado, pois “[...] pode também dizer
respeito a harmonizagdo de confltos entre partes ou interesses
antagbnicos”(ALMEIDA, 1997, p.50). Seja por condicionantes histéricos ou por
apropriagdo de seu significado o termo nem sempre significou a realidade que
expressa nesta politica social. E na harmonizacdo de conflito que esta area parece
evidenciar as marcas que impedem seu avancgo.

Enfim, esta breve e geral caracterizagdo da Assisténcia Social dos municipios
contribui simbolicamente para desvelar a universalidade a partir da perspectiva da
estrutura operacional de gestdo e de controle social que demonstram interferir na
consolidagdo da Assisténcia Social e na abrangéncia do atendimento.
Evidentemente que essas informacbes e dados necessitam ser associados a
concepgao tedrica e atrelados a analise documental dos fundamentos da Politica de
Assisténcia Social e fragmentos de entrevistas realizadas a partir da Figura 4 (p.98)
a fim de dar conta dos objetivos desta pesquisa. Estes serdo pontos debatidos nos

proximos capitulos.
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Figura 4 - Matriz geradora do instrumento adotado para a terceira aproximag¢do da pesquisa de campo
A Universalidade e a Politica de Assisténcia Social
4—— Como a universalidade se evidencia na Politica de Assisténcia Social em municipios de pequeno, médio e grande porte no Vale do Rio

Pardo?

<4+—— Ocorre a ruptura da concepg¢ao pontual para a concepg¢ao com carater universal da Politica Publica da Assisténcia?

l

«——— Analisar a universalidade da Politica de Assisténcia Social nos municipios do Vale do Rio Pardo

l

“—Investigar como é concebida a Politica de Assisténcia Social pelos gestores, representantes dos profissionais da
area e de usuarios.

A partir do conceito de “universalidade compreendido como uma condigéo
de direito por todos os que demandam servigos da politica de Assisténcia

Social” como vocé considera que ocorre no seu municipio a universalidade
nesta politica social?

v

v Instrumento 4

Sistematizagcao da pesquisadora.
Fonte bruta: PRATES, 2003.
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3 A UNIVERSALIDADE: UM HORIZONTE ENTRE NOGOES E CONCEPGOES

Com este capitulo inicia-se um percurso investigativo que adentra a
centralidade da pesquisa cuja prioridade é identificar e, posteriormente, discutir
categorias presentes em enunciados que caracterizem a abrangéncia da Politica
de Assisténcia Social.

As categorias - direitos sociais, intersetorialidade/integracdo e
universalidade ressaltadas se fazem presentes em todos os documentos
analisados e também as verbalizagbes dos sujeitos participantes da pesquisa
realizada em campo. As demais categorias: protegcdo social, direitos
socioassistenciais e pobreza que aparecem nos enunciados serdo contempladas
no conjunto dos conteudos desenvolvidos mais especificamente no quarto
capitulo. Na sequéncia, segue a definicdo de universalidade como categoria
tedrica no contexto das Politicas Sociais.

3.1 Universalidade: um principio enquanto dire¢ao para as politicas sociais

A categoria universalidade, ao ser afirmada nas politicas sociais, € uma
normativa que contém em si uma indicagdo de abrangéncia a todos, entretanto
explicita e, a0 mesmo tempo, oculta as possibilidades de sua concretizacédo. Esta
ambigilidade, enquanto concepgao, ndo parece evidenciar-se em todas as politicas
sociais setoriais tampouco e, principalmente, quando se situa no campo juridico que

ordena essa abrangéncia.

Ainda que a universalidade se apresente ambigua, em algumas politicas
sociais, como na Assisténcia Social, ndo significa diminuigdo de sua importancia.
Antes requer compreendé-la, sempre mais, decifrando as suas principais facetas
como um principio gerador de uma condigédo de direito. O espectro de abrangéncia
das diferentes politicas sociais, alcadas ao patamar de direito para o individuo,
apresenta singularidades quanto a compreensao e, sobretudo a aplicagdo do

principio da universalidade.

Antes de evidenciar tais singularidades, tratar-se-a de situar a universalidade
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num contexto abrangente, com base na argumentacéo de Bobbio (1992) acerca dos

Direitos do Homem podendo-se ilustrar o principio com esta sua afirmacao:

proclamar o direito dos individuos, ndo importa em que parte do mundo
se encontrem (os direitos do homem s&o por si mesmos universais), de
viver num mundo ndo poluido ndo significa mais do que expressar a
aspiracdo a obter uma futura legislagdo que imponha limites ao uso de
substancias poluentes. Mas uma coisa é proclamar este direito, outra é
desfruta-lo efetivamente (p. 9-10).

A afirmagédo desse autor faz refletir que, na base de uma regulamentagao
legal que indica uma determinada situagdo de direito, estda uma determinada
condigdo, independente da localizagdo geografica, caracterizando assim o seu
carater universal®. Nessa perspectiva, os direitos universais do ser humano
destinar-se-iam a todos, independentemente do espago geopolitico onde as
demandas se produzem e as possibilidades de eleva-las ao patamar de direito se

instituem.

A partir da assertiva do autor € possivel inferir-se que uma questao legal é
antecedida por um desejo para, posteriormente, caracterizar-se em lei; entretanto,

decorre

[...]da existéncia de uma relacéo de direito positivo que se estabelece entre
o cidadao e o seu Estado. Ou seja, a intervengao estatal via politicas sociais,
regulando e/ou propiciando condi¢des de manutencdo de uma parcela da
populagdo, é considerada uma funcdo intrinseca ao Estado moderno,
configurando padrdes de direitos sociais proprios a cada nagdo(FLEURY,
1994, p.11).

Nesse sentido a universalidade reside num principio, que demarca a diregao
a ser perseguida permanentemente, vinculando-se a condigdes sociais vividas no
cotidiano dos individuos e da relacdo destes com o Estado. A materializagdo da
universalidade dos direitos sociais, por eles estarem inseridos em politicas sociais,
requer condicionar ao desenvolvimento alcangado pelas forgas produtivas e
politicas, onde o Estado vai assumindo, diferentemente em cada pais conforme a

organizagao da sociedade.

%% “A corrente mais individualista, de inspiragdo utilitarista, advoga que os individuos s6 transpdem as
condigdes de dependéncia e inseguranga quando sdo livres para perseguir seu beneficio. A corrente
humanista, apoiada no universalismo do lluminismo europeu e inspirada no jusnaturalismo, defende
os direitos universais do homem”(VIANA e LEVCOVITZ, 2005, p.19).
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E a desmistificacdo da expectativa ingénua de que o Estado assume a
responsabilidade desvinculada da mobilizagdo social e do controle democratico a
ser exercido pela sociedade civil, através da populagdo. Assim vale lembrar que o
que o Estado executa, ndo € uma qualidade propria sua, mas inerente ao controle
democratico, ou seja, nas palavras de Demo, a busca incessante da cidadania
pelos trabalhadores - empregados e desempregados - que garantem a qualidade de

sua agao.

Portanto a universalidade no acesso aos direitos sociais é vinculada ao grau
de capacidade do Estado em desenvolver politicas sociais e, evidentemente,
vinculadas as politicas econd6micas. Neste espectro Viana e Levcovitz (2005)
indicam uma definicdo de Estado do Bem-Estar baseada na idéia de Polany (2000)

que conceitua desmercantilizagcao /desmercadorizagao:

[...] o trabalho, a moeda e o patrimbnio sdo mercadorias ficticias.
Seguindo esse argumento é possivel, como faz Offe, entender a politica
social como um processo pelo qual o Estado tenta resolver o problema
da transformagao duradoura do trabalho ndo assalariado em trabalho
assalariado. A constituicdo da politica social € uma reagcido contra a
ameaca representada pela subordinagdo da existéncia individual aos
efeitos do mercado de trabalho. A politica social é constituida, seguindo
esse argumento por uma serie de medidas decretadas politicamente e
legitimadas culturalmente para proteger a forca de trabalho dos riscos
aos quais esta exposta pelo dominio do mercado. Os WS, nesse caso,
se diferenciam pelo grau de desmercadorizagdo/desmercantilizagdo que
eles autorizam (p.31).

Essa concepgao ao ser reelaborada por Esping-Andersen da outro sentido ao
processo de desmercadorizagcao/desmercantilizagao, pois passa por um processo
politico e n&o oriundo apenas da estrutura econémica do capitalismo. A intensidade
do processo politico estaria dimensionando a capacidade da intervengao do Estado,
que amplia a perspectiva de desmercadorizagdo ou seja, a possibilidade dos

individuos acessarem servigos sociais ou de protecéo.

O conjunto destes servicos sofreram avangos e variagdes quando
implantados com maior efetividade a partir dos anos 40, em paises de economias
desenvolvidas com a denominagao de Estados de Bem-Estar Social. Eles erigiram
seus sistemas de prote¢do social, caracterizados como Estado de Bem-Estar
Social, no periodo Pés Segunda Guerra Mundial, ou seja, ainda nos anos 40 do
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século XX com abrangéncia de prote¢gao ampla as pessoas que se encontravam em
condicao de risco social (POCHMANN, 2004; FLEURY, 1994; BEHRING, 2002).
Assim, os paises desenvolvidos configuraram regimes de protecdo social como

esclarecem Viana e Levcovitz (2005):

[-..] introduzido a partir de politicas sociais mais abrangentes para diferentes
grupos sociais, de efeito sinérgico e incorporando classes médias em
expansédo. Este padrao ou regime de protegado social emerge na Europa no
pés-guerra, e configura uma etapa especifica de desenvolvimento
capitalista, quando o papel do Estado se alastra para diferentes campos e
ganham importancia, nas decisdes politicas, atores como a burocracia
governamental, sindicatos e a grande corporacgao (p. 21).

Desse modo os modelos de Estado de Bem-Estar Social, surgidos no pos-
guerra, sustentados na teoria econbmica keynesiana, incluem em sua origem
condigbes especiais e que abrangem a ampliagdo da capacidade de empregos,
ganhos de produtividade nos salarios, ampliagdo do consumo pela populagdo. O
Estado de Bem-Estar se caracteriza por ser um processo de implantacido de
programas sociais que compdem as politicas de protegao social. As politicas sociais
prevéem o alcance da justica social, através dos direitos de saude, habitacao,
trabalho, educacdo, implementados principalmente em paises de capitalistas
avangado. As politicas de protecao social sdo garantidas e efetivadas pelo Estado,
caracterizando modelo(s) de Estado intervencionista denominado de Estado de
Bem-Estar Social (ARRECHTE, 1995;DRAIBE e HENRIQUE, 1988).

O Estado de Bem-Estar Social configura um momento e um regime peculiar
de protecdo social (VIANA e LEVCOVITZ, 2005), cuja definicdo genérica é
fundamentada no alcance do bem-estar dos cidaddos garantido como
responsabilidade do Estado (ESPING-ANDERSEN, 1991)°.

% Ha que ser levado em conta que, embora os Estados de Bem-Estar Social tenham se desenvolvido
nos anos 1940, com expansado de servigos sociais, na Alemanha no final do século XIX houve a
origem de programas de seguro social com expansdo posterior (inicio do século XX em outros
paises). Diferentes estudos foram produzidos, por diversos autores, para explicar a emergéncia e o
desenvolvimento dos regimes de Estado de Bem-Estar Social Harold Wilensky, Richard Titmuss sao
alguns deles. Embora encontra-se distingdes entre os estudos de cada um dos autores ha similitudes
entre eles. Essas sdo encontradas no impacto do desenvolvimento industrial e quanto as formas de
intervencao e atuacédo do Estado (ARRRETCHE, 1995). Aqui sera utilizada somente a classificacao
elaborada por Esping-Andersen (1991) visto o foco central do estudo ndo ser a andlise dos regimes
de bem-estar social. Igualmente, ndo € intengdo abrir discussdo sobre as fases pelas quais
passaram tais regimes em diferentes décadas desde que foram instituidos.
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Embora esta seja a definicdo considerada comum, ha diferenciagbes de
modelos de Estados de Bem-Estar, mesmo em paises integrantes de economias
desenvolvidas, abrangendo diferentes arranjos entre Estado, mercado e familia que
produzem e conformam a capacidade relativa de atendimento ora mais, ora menos

efetivas.

Além do nivel de desenvolvimento econbmico, também se entrelaca a
condigdo democratica e organizacao politica dos trabalhadores como um conjunto
de determinantes necessarios a consolidagdo de um regime de bem-estar. Com
base neste contexto, diferentes tipologias, de varios autores, expressam a
caracterizagdo e abrangéncia destes modelos de Estado. Uma delas encontra-se
em Esping-Andersen (1991) que demonstram através de analise com critérios
qualitativos, diferengas na abrangéncia da cobertura de atendimento, mesmo entre
paises que economicamente possuem algumas semelhangas quanto ao seu

desenvolvimento econbmico.

Esta analise do autor possibilita identificar a capacidade de cobertura ou
abrangéncia dos servigos existentes em cada nivel de Estado de Bem-Estar Social.
Pode-se perceber que ndo existe um determinado tipo puro e, sim, um gradualismo
que abrange a disposigcao de desmercadorizar mais ou menos a demanda pelos
servigos necessarios a populagcdo. Quanto mais servigos o Estado oferecer, maior
sera a capacidade de desmercadoriza-los e assim o individuo tera menos
necessidade de busca-los no mercado. Este gradualismo, constata-se pela analise
dos trés niveis basicos de bem-estar social instituidos no contexto europeu e
classificados a partir da perspectiva Esping-Andersen (1991). A analise desse autor
exemplifica a dimensao e, sobretudo em que medida a universalidade se expressa
naquele continente. Posteriormente, sera feita uma aproximagao com o contexto da
América Latina, do Brasil situando neste ultimo o caso da Politica de Assisténcia

Social.

Partindo do modelo Social Democrata é caracterizado pelo autor como o
mais abrangente com capacidade de efetivagdo da universalidade ao possibilitar
igualdade de oportunidade do acesso a servigos e beneficios com padrdo de

qualidade em substituicdo do padrao de necessidades minimas. Neste, 0 acesso de
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todos independente de condicdo de renda possibilitou que os trabalhadores
usufruissem direitos iguais, independentes das atividades laborativas executadas.
Esta perspectiva é considerada uma possibilidade de reforgar o carater coletivo e,
portanto, a priori tenderia a reduzir a distancia entre as classes sociais, tese ainda
em discussao por alguns autores (VIANA e LEVCOVITZ, 2005). Nesta perspectiva
também, por excluir o mercado, a mobilizagdo dos trabalhadores é favorecida na
diregdo de construir uma solidariedade em favor da consolidagdo do Estado de

Bem-Estar Social.

Ainda na argumentacdo de Esping-Andersen, (1991), o modelo social
democrata, implantado em paises escandinavos, se caracteriza pelo universalismo
através da ampliagdo do papel do Estado. A intervencdo do Estado, ao ampliar
universalmente o bem-estar social substitui o papel do mercado e da familia na
prestagao dos servigos (LAURELL, 1995; VIANA e LEVCOVITZ, 2005). O modelo
“social democrata” combina desenvolvimento de forgas produtivas com forcas
sociais do conjunto dos demandatarios dos servigos, o que contribui para acesso e

permanéncia universal para além da estratificagcao da renda.

Num grau menos extenso o autor exemplifica o modelo “Conservador-
coorporativo”, implantado na Alemanha ltalia, Franca e Austria, onde o Estado foi
ampliado para atender a demanda de novas estruturas de classe que emergiam na
recomposicao do periodo industrial destes paises. Neste Estado de Bem-Estar
Social conservador e fortemente “corporativista”, a obsessédo liberal com a
mercadorizacdo e a eficiéncia do mercado nunca foram expressivas. Por isso, o
acesso a direitos sociais ndo se caracterizou como algo que pudesse ser

acentuadamente polémico.

Apesar deste modelo se basear no acesso a direitos sociais, ha uma
perpetuacao da diferenga social, com efeitos “redistributivos minimos”, mantendo as
diferencas que se originam no mercado de trabalho (LAURELL, 1995; VIANA e
LEVCOVITZ, 2005). Classe e status apresentavam-se como divisores para o
acesso aos direitos cujo investimento era reduzido. Nas palavras de Esping-
Andersen (1991), se a énfase estatal mantém diferenca de status para acesso dos

direitos sociais vale dizer que [...] seu impacto em temos de redistribuicdo é
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desprezivel” (p. 109).

Ha que se mencionar ainda que um Estado de Bem-Estar Social € permeado
por arranjos constituidos entre Estado, mercado e familia. Na perspectiva, por
influéncia da igreja, a familia tradicional encontra seu lugar “cativo” a ser
preservado, na medida em que as mulheres que ndo contribuem com o sistema
produtivo fora de casa respondem pela participagado da familia, no conjunto desses
arranjos. O lugar ocupado pela familia sinalizou penalizagées as mulheres que, ao
assumirem os cuidados de criancas e idosos, diante dos limites dos servicos
prestados pelo Estado, permaneciam excluidas do mercado de trabalho e, por
conseguinte do sistema previdenciario. Assim caracteriza-se a entrada do Estado a
partir do principio de “subsidiariedade” ou seja, uma complementagédo para cobrir

situagdes em que a familia esgota sua capacidade de cuidados com seus membros.

A partir da légica do pensamento de Esping-Andersen, quanto a combinagéo
de desenvolvimento econbémico com capacidade de mobilizagdo a partir da
amplitude de atendimento dos demandatarios, este modelo estimula a pensar que
sua restricdo reforca e é reforcada pelas determinagdes que estabelecem a
hierarquia na capacidade de atendimento. Ou seja, a condicdo de classe e status
estabelece também condicdo de acesso e capacidade do exercicio democratico.
Ainda que o objetivo aqui ndo esteja centrado na analise profunda dos Estados de
bem-estar social, remete considerar que embora o Estado tenha assumido fungdes
no ambito da execugao de servigos, nao prescindiu da estrutura familiar tradicional.
Somando a isto é possivel pensar existéncia de uma certa amplitude de servigos

executados pelo poder estatal.

Outro grupo que se expressa como °‘liberal” exemplificado pelos EUA,
Canada, Australia é assim denominado pela légica de que 0s servigos necessarios
ao bem-estar devem inicialmente ser buscados a partir do mercado (LAURELL,
1995; VIANA e LEVCOVITZ, 2005). A predominancia de acesso ocorre com base
na comprovagao de renda, ou seja, destinada aos mais pobres, o que reduz
previamente a capacidade de atendimento. Por esta razdo, os servigos nesta
tipologia se expressam como modestos e com critérios rigidos para ingresso.

Garantindo o minimo, o Estado aposta no mercado com a fungado de pressionar que
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o individuo busque os servigos sociais. Esping-Andersen (1991) mostra, a partir de
seus estudos que “O Estado, por sua vez, encoraja o mercado, tanto passiva - ao
garantir apenas o minimo - quanto ativamente - ao subsidiar esquemas privados de
previdéncia” (p.108). Este modelo apresenta um baixo nivel de desmercadorizagao

de servicos de bem-estar pois,

[-..] contém efetivamente o dominio dos direitos sociais e edifica uma ordem
de estratificacdo que € uma mistura de igualdade relativa da pobreza entre
os beneficiarios do Estado, servigos diferenciados pelo mercado entre as
maiorias e um dualismo politico de classe entre ambas as camadas sociais
(Esping-Andersen, 1991, p.108).

N&do muito diferente deste modelo situa-se o contexto da América Latina
considerando que, ao longo do século XX, ndo se estabeleceu um sistema de
protecédo social que pudesse ser qualificado como abrangente e forte. A realidade
latino-americana guarda diferengas no ambito econémico e geopolitico com o

contexto europeu, o que por si demarca perspectivas de analises diferenciadas.

Da mesma forma entre os paises da América Latina, para mencionar apenas
alguns como Chile, Uruguai, Argentina e Brasil, ocorreram diferenciadas
abrangéncias de alcance de protecdo social. Algumas acgdes, a partir de

caracteristicas comuns, foram institucionalizadas e consolidadas.

Entretanto, ao se refletir o contexto de protecao social que neste continente
se erigiu, € necessario considerar-se algumas semelhangas no que se refere as
caracteristicas do regime de bem-estar “liberal” mencionado. Ele se revelou como

sendo dual, ocorrendo num contexto heterogéneo marcado, por

[...]histdrias politicas e culturais, o peso dos partidos, sindicatos, Igreja e dos
parlamentos nos varios paises do continente conformaram distintos modelos
de protecdo e entre estas particularidades vale destacar o peso das lutas
democraticas, o tipo de intercAmbio entre as nacdes e entre estas e as
agéncias internacionais na discussédo de estratégias socioecondmicas, e o
papel de entes de governo subnacionais na politica social (FONSECA e
ROQUETE, 2005, p.123).

Estas incluem algumas caracteristicas que contribuiram na América Latina
para constituir a prote¢cado social através de politicas sociais, com baixa segurancga
de direitos sociais. Outras caracteristicas que integram o conjunto desses paises

residem na:
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[...] transicdo do modelo de dominacédo oligarquica; industrializagao
constitutiva de importagdes; a influéncia européia na composigédo da classe
trabalhadora, a emergéncia de multiplas instituicbes fragmentadas; os
governos populistas; as ditaduras militares; crise financeira da seguridade; o
envelhecimento dos sistemas e a transicdo demografica; as tentativas de
reforma (FLEURY, 1994, p. 164).

Embora em cada pais as conformagdes apresentem singularidades, no seu
conjunto, elas permitem que sejam analisadas diferenciando-se da realidade

europeéia, o que se manifesta com abrangéncia de cobertura em cada pais.

Além do grau de cobertura, ha um descompasso interno no conjunto dos
paises latino-americanos no que se refere a época em que os sistemas ou as agdes

de protegdo emergiram, se consolidaram e se expandiram.

Se considerada a realidade da implantagcao de servicos sociais, ainda que
esparsos, a protecdo social na América Latina teve inicio no final do século XIX
passando por modificagdes nas primeiras décadas do século XX. Essas ocorreram
conforme as alteragbes de ordem econOmicas, politicas e sociais. Estas se
vincularam tanto ao contexto interno de cada pais quanto a influéncias
internacionais que rebateram diretamente na capacidade de instituir a protegcao
social (FLEURY, 1994).

No caso da América Latina, ainda que se considere peculiaridades de cada
pais, ha outras caracteristicas comuns que se expressam na atuagao seletiva e
intermitente do papel do Estado. As diferencas do ambito da protecdo social dos
paises latino-americanos, em relagdo ao conjunto dos paises europeus, se
evidenciam fundamentalmente nas discrepancias no desenvolvimento econémico,
nos indices de desigualdade social, na inexisténcia de rupturas da estrutura da
sociedade burguesa, da capacidade de pleno emprego. Caracteristicas que
refletem o reconhecimento de direitos sociais tardiamente e vinculando
subalternidade a regulagdo econédmica dominante operada pelo mercado financeiro
da economia mundial (SPOSATI, 2002). O limite dos direitos é confirmado ao

constatar que,
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O Brasil dentre outros paises latino-americanos s6 reconhece os direitos
sociais e humanos no ultimo quartel do século XX apods lutas sangrentas
contra ditaduras militares que, embora empregando a ideologia nacionalista
— ou o modelo desenvolvimentista de Estado-Nag¢do - ndo praticavam (ou

praticam) a universalidade da cidadania (SPOSATI, 2002,p.2).
A autora ao fazer essa afirmacéao situa o contexto latino-americano com base
na categoria de “regulacéo tardia” que interfere na institucionalizagdo dos direitos

sociais que integram as politicas sociais®’.

O carater limitado dos avangos do direitos sociais transcendendo a
vinculagdo ao trabalho sao instituidos tardiamente, ou seja, depois da segunda
metade do século XX. Uma conjuntura distinta dos paises que instituiram regimes
de bem-estar social nos anos quarenta, e que sofreram um “enfraquecimento” na

década de setenta.

Ademais, a concretizagdo dos direitos promulgados, em especial na area da
Assisténcia Social, conforme normatizacdo em documentos analisados a seguir,
reside em desafio seja de compreensdo seja de acesso, 0 que demonstra a

perspectiva histérica como demarcador do tempo a que se vincula.

3.2.Fundamentos legais e operacionais e abrangéncia de atendimento

Os enunciados que referem a abrangéncia da politica identificam a presenca
das categorias direitos sociais, intersetorialidade/integracado e universalidade nos
diferentes fundamentos legais (CF e LOAS) e operacionais (NOB e PNAS)
analisados. Com o Quadro 8 - Fundamentos legais e operacionais analisados com
enunciados e principais categorias demonstra-se-a a diregcdo, desde a génese
desta politica como publica ocorrida em 1988, quando é aprovada a CF, até
2005, quando é aprovada a atual NOB. O conteudo do quadro mencionado
permitiu aprofundar a nocdo de universalidade, articulando as principais
categorias presentes nos fundamentos estudados com as manifestagbes dos
entrevistados, nos municipio, do Vale do Rio Pardo.

*" Conforme Couto (2004) a politica de educacdo é reconhecida como direito na CF de 1946
afirmada como a “educacgdo primaria gratuita é obrigatéria” (p.106). Entretanto, ainda nao se
caracteriza consolidagéo para todos mesmo no ensino fundamental considerado obrigatério; além de
carecer de disponibilidade de vagas para todos, também mantém indices de analfabetismo.
(SPOSATI, 2002).
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Fundamento legal e Enunciado que indica a abrangéncia da Politica Principais
, categorias
operacional
CF de 1988 ‘Sao direitos sociais a educagcdo, a saude, o trabalho, o lazer, a
Art. 6 previdéncia social, a seguranga , a protecdo a maternidade e a infancia , a | Direitos sociais
assisténcia aos desamparados na forma desta Constituicdo”(p.12).
Art. 194 . , , . . . Conjunto
A Seguridade Social compreende um conjunto integrado de agées de intearado de
iniciativas dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os g 623
direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social”. ¢
Paragrafo Unico . “Compete ao Poder Publico, nos termos da lei, organizar
a Seguridade Social, com base nos seguintes objetivos: ) )
Yt . . ” Universalidade
| =“ Universalidade da cobertura e do atendimento”(p.131).
Art. 203
‘A assisténcia social sera prestada a quem dela necessitar, |A quem dela
independentemente de contribuicdo a Seguridade Social [...]" (p.136). necessitar
LOAS . T . . . R res .. Integrada as
A assisténcia social realiza-se de forma integrada as politicas setoriais, - .
. R . . . politicas setoriais
. visando ao enfrentamento da pobreza, a garantia dos minimos sociais, ao
Capitulo [, Art 02,

Paragrafo Unico

provimento de condigdes para atender
universalizagao dos direitos sociais”(p.34).

contingéncias sociais e a

Universalizagao
dos direitos sociais

Capitulo I,  Art.

Paragrafo Il

04,

“‘Universalizacao dos direitos sociais, a fim de tornar o destinatario da
acgao assistencial alcangavel pelas demais politicas publicas”(p.35).

Universalizagao
dos
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Fundamento legal e
operacional

Enunciado que indica a abrangéncia da Politica

Principais
categorias

direitos sociais

Capitulo I, Artigo 1°

“ A assisténcia social, direito do cidad&do e dever do Estado, € 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”(p.34).

Conjunto integrado
de acgdes

Capitulo I, Art.
Paragrafo Unico

02,

“A assisténcia social realiza-se de forma integrada as politicas setoriais,
visando ao enfrentamento da pobreza, a garantia dos minimos sociais, ao
provimento de condigbes para atender contingéncias sociais e a

universalizagao dos direitos sociais”(p.34)

Integrada as

politicas setoriais

Universalizagao

Direitos sociais

Beneficio de Prestagao
Continuada:
Capitulo IV, Art . 20

“O beneficio de prestagao continuada é a garantia de um salario minimo
mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso com setenta anos ou
mais e que comprove nao possuir meios de prover a propria manutencao e
nem de té-la provida por sua prépria familia”(p.41:42)

Salario minimo

“‘Dos programas de Assisténcia Social:Os programas de Assisténcia Social
compreendem agoes integradas e complementares com objetivos, tempo

Acbes integradas

Art. 24 e
e area de abrangéncia definidos para qualificar, incentivar e melhorar os
.. . e complementares
beneficios assistenciais” (p.44).
“‘Dos Projetos de Enfrentamento da Pobreza: Os projetos de enfrentamento
Art. 25 da pobreza compreendem a instituicdo de investimento econdémico-social | Pobreza

nos grupos populares, buscando subsidiar, financeira e tecnicamente,
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Fundamento legal e

Enunciado que indica a abrangéncia da Politica

Principais

, categorias
operacional
iniciativas que lhes garantam meios, capacidade produtiva e de gestao para
melhoria geral das condigbes de subsisténcia, elevacdo do padrao de
qualidade de vida, a preservagcdo do meio ambiente e sua organizagao
social” (p.44).
« A . i ~ . . Protecao social
o , A Assisténcia social como politica de proteg¢ao social configura-se como
Politica Nacional da a todos os que

Assisténcia Social

uma nova situagdo para o Brasil. Ela significa garantir a todos que dela
necessitam, e sem contribuigdo prévia, a provisdo dessa prote¢céo’(p.13)

dela necessitam

“Marcada pelo carater civilizatério presente na consagracdo de direitos
sociais, a LOAS exige que as provisbes assistenciais sejam
prioritariamente pensadas no ambito das garantias de cidadania sob
vigilancia do Estado, cabendo a este a universalizagao da cobertura e a
garantia de direitos e acesso para servigos, programas e projetos sob sua
responsabilidade.”(p.32)

Universalizacdo da
cobertura

1...] realiza-se de forma integrada as politicas setoriais, considerando as
desigualdades socioterritoriais, visando seu enfrentamento, a garantia dos
minimos sociais, ao provimento de condigbes para atender contingéncias
sociais e a universalizagao dos direitos sociais”(p. 33:34)

Universalizagao
dos direitos sociais

“Universalizacao dos direitos sociais, a fim de tornar o destinatario da
acgao assistencial alcangavel pelas demais politicas publicas” (p.33)

Universalizagao
dos direitos sociais
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Fundamento legal e
operacional

Enunciado que indica a abrangéncia da Politica

Principais
categorias

“Constitui o publico usuario da Politica de Assisténcia Social, cidadaos e
grupos que se encontram em situagdes de vulnerabilidade e riscos, tais
como: familias e individuos com perda ou fragilidade de vinculos de
afetividade, pertencimento e sociabilidade; ciclos de vida; identidades
estigmatizadas em termos étnico, cultural e sexual; desvantagem pessoal
resultante de deficiéncias; exclusdo pela pobreza e/ou, no acesso as
demais politicas publicas; uso de substancias psicoativas; diferentes
formas de violéncia advinda do nucleo familiar, grupos e individuos;
insergdo precaria ou ndo insercdo no mercado de trabalho formal e
informal; estratégias e alternativas diferenciadas de sobrevivéncia que
podem representar risco pessoal e social.”( p.34)

Pobreza

“Dentro do principio da universalidade, portanto, objetiva-se a manutengao
e a extensao de direitos, em sintonia com as demandas e necessidades
particulares expressas pelas familias”(p.45).

Universalidade

“Assim, essa perspectiva de analise reforga a importancia da Politica de
Assisténcia Social no conjunto protetivo da Seguridade Social, como direito
de cidadania, articulada a logica da universalidade.”(p.45)

Universalidade.

“Valorizar o servigo publico e seus trabalhadores, priorizando o concurso
publico, combatendo a precarizacdo do trabalho na dire¢cdo da
universalizagdo da protegao social, ampliando o acesso aos bens e
servigos sociais, ofertando servicos de qualidade com transparéncia e
participacdo na perspectiva da requalificacdo do Estado e do espaco
publico, esta deve ser a perspectiva de uma politica de recursos na
assisténcia social, com ampla participacdo nas mesas de negociagoes
(p.60 61)".

Universalizagao

Protecéao social




113

Fundamento legal e Enunciado que indica a abrangéncia da Politica Principais
, categorias
operacional
“Afiangcar a protecao social, do campo socioassistencial, para os
brasileiros que dela necessitam é uma decisdo deste governo € uma
decisdo deste governo que deve se efetivar em um amplo e significativo | Protec&o social
NOB/SUAS 2005 9 a Plo-© S19 ¢

processo participativo e democratico, integrando todos os setores que
constroem a Politica da Assisténcia Social: gestores, trabalhadores,
conselheiros, usuarios, entidades parceiras e sociedade em geral.”

“O pacto federativo que sustenta o conteudo do SUAS e de sua regulagao
através da NOB/SUAS contém diversas dimensdes que devem receber
tratamento objetivo no processo de gestdo, entre os quais se destacam: o
conhecimento da realidade municipal, do Distrito Federal, estadual e
nacional quanto a presenca e a prevencao de riscos e vulnerabilidades
sociais da populagao, a distancia entre a demanda de prote¢ao social face
a rede socioassistencial existente e entre esta e aquela que se busca
alcangar com a implementagcdo do SUAS, a construgdo gradual de metas
nos planos municipais, do Distrito Federal, estaduais e federal; o trato
igualitario e equitativo dos municipios, das microrregides dos estados, dos
estados e regibes nacionais; a defesa dos direitos socioassistenciais; o
padrdo de financiamento e controle social’(p.15).

Protecao social

Direitos SOCiO-
assistenciais

“Sao principios organizativos do SUAS:

Direcdo da universalidade do sistema através de: fixagdo de niveis
basicos de cobertura de beneficios, servigos, programas e projetos e agdes
de assisténcia social de provisao partiihada entre os entes federativos,

Direcdo da
Universalidade
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Fundamento legal e
operacional

Enunciado que indica a abrangéncia da Politica

Principais
categorias

garantia de acesso aos direitos socioassistenciais a todos os que deles
necessitarem, articulacdo de cobertura com as demais politicas sociais e
econdmicas, em especial as de Seguridade Social’(p.16).

Direitos
socioassistenciais

“ A assisténcia social, a partir dos resultados que produz na sociedade — e
tem potencial de produzir — € politica de diregdao universal e direito de
cidadania, capaz de alargar a agenda dos direitos sociais a serem
assegurados a todos os brasileiros, de acordo com suas necessidades e
independente de sua renda, a partir de sua condi¢ao inerente de ser de
direitos"(p.17).

Direcao universal
Direitos sociais

“ O principio da atengao social alcanga, assim, um patamar que é balizado
pelo esforgo de viabilizagdo de um novo projeto de desenvolvimento social,
onde ndo se pode pleitear a universalizagao dos direitos a Seguridade
Social e da prote¢ao social publica sem a composic¢ao correta e suficiente
da politica publica de assisténcia social, em nivel nacional’(p.18)

Universalizagao
Protecao Social

“O principio da territorializacdo possibilita orientar a protecdo da assisténcia
social;na perspectiva do alcance da universalidade da cobertura entre
individuos e familias sob situacdes similares de risco e vulnerabilidade;”

universalidade
da cobertura

‘O paradigma da universalizagao do direito a protegao social supde a
ruptura com idéias tutelares e de subalternidade que (sub) identificam os
cidadao como carentes, necessitados, pobres, mendigos, discriminando-os
e apartando-os do reconhecimento como sujeitos de direito”(p.21).

universalizacao
Protecéao social

Fonte: Sistematizacdo da pesquisadora realizada em 2006.
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As categorias que se fazem presentes nos quatro principais documentos,
mesmo que haja oscilagdo quanto a frequéncia com que se evidenciam,
expressam uma representacao que engloba concepgao da politica, forma de ser
operacionalizada e sua abrangéncia propriamente dita.lsso € como é possivel
perceber pela tabela seguinte.

Tabela 6 - Categorias presentes nos quatro documentos analisados com
respectiva frequéncia

Documento legal Direitos sociais Intersetorialidade Universalidade
e ou operacional Integragao

CF 01 01 01

LOAS 03 05 03

PNAS 02 01 05

NOB 01 01 04

Total 07 08 13

Fonte:Fundamentos legais e operacionais analisados em 2006.

Os direitos sociais evidenciados nos principais fundamentos que os
sustentam, tal qual aparecem, representam a centralidade da Politica de
Assisténcia Social. Adjacente aos direitos sociais, razdo substantiva da
existéncia desta politica, esta sinalizada uma questao operacional como caminho
a ser percorrido que se manifesta na intersetorialidade, e, outra, de alcance
social, como principio caracterizado na universalidade.Trés enunciados
interligados que demandam analises separadas para, posteriormente,
compreendé-los no seu conjunto.
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3.2.1. Direitos sociais: alvo a ser alcangado

Falar de direitos sociais®® é vincular a uma consolidagao juridica que se
origina da mobilizacdo e reivindicagdo historica dos trabalhadores. Assim, os
direitos sociais sdo assumidos como responsabilidade do Estado, porém, nao

desvinculados de reclamos populares (VIEIRA, 1992).

Hoje no Brasil, diferentemente de outros periodos da historia republicana,
através de "uma analise acurada sobre a realidade brasileira, suas formas de
governo e seus textos constitucionais, anteriores a 1988, poderiam levar a
conclusao apressada de que ndo ha compatibilidade entre assisténcia social e
direito social’(COUTO, 2004, p.168). Couto, que analisou as diferentes
constituigdes federais promulgadas no Brasil, argumenta ter sido a Assisténcia
Social historicamente prescindivel da nocao de direito social. Caracteriza como
uma das politicas sociais que, ao invés de ter sido executada com base na
justica e acesso a direitos, ao contrario, [...] ndo passa de uma agéao técnica, de
medida burocratica, de mobilizagado controlada ou de controle da politica, quando
consegue traduzir-se nisto” (VIEIRA, 2004, p.59).

%8 E possivel constatar no ambito dos direitos sociais que a universalidade & igualmente almejada,
nos periodos modernos e contemporaneos, ainda que haja entendimentos diferentes na raiz
conceitual. Encontra-se em Jean Bodin, no século XVI a concepgao assentada na o direito
expresséao divina da bondade e da razéo distinguindo-o como direito natural e humano. No século
XVII para Hugo Grécio o direito natural que se secularizou com base na doutrina estdica (que
influenciou a ética cristd) que embora sem subordinacdo eclesiasticas estava atrelada a
consciéncia do governante, ou seja subordinado a quem era facultado a possibilidade de produzir
as leis. John Locke [...] apontou o direito natural da autoconservagdao do homem como base da
constituicdo da deliberagédo, do povo e da legitimidade da legislagdo positiva, que representava
para ele a maior parte do direito” Samuel Pufendorf [...] viu 0 homem atuando livremente tanto no
mundo fisico como no mundo moral, unicamente condicionado a lei moral na sua faculdade de
eleger ou de rejeitar” Jean Jacques Rousseau defendeu a tese do contrato social onde as leis
seriam de autoria do povo e que se constituia de regra geral. A lei para Rousseu consistia na
possibilidade do homem alcangar o bem que desejava o que sem ela nem sempre era possivel. A
universalidade em relagao ao direito também aparece na obra de Immanuel Kant que diferenciava
[...] a razdo pura da razao prética, a observacgéo e a agdo, o fendmeno e o numero, Kant tinha em
conta que o ser humano ndo demonstrava empiricamente ser dotado de principios gerais de
moralidade e de direito, buscando assim descobri-los nos deveres aprioristicos emanados da
razao” Hegel, ainda que diferente de Kant [...] do mesmo modo pds a lei dentro da estrutura
moral, mas a ética e a estrutura do direito compunham uma unidade. Tanto a lei e o Estado
quanto a ética reproduziam o desenvolvimento histérico, por sua vez a revelagédo de um espirito
nacional, parte do espirito universal. A idéia de espirito universal constituia a liberdade, que era a
meta buscada pela realizagdo dialética do espirito universal na historia e esta dentro da lei ”
(VIEIRA, 2004, p.55:58).
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Embora sustentada numa base distante de sua qualificacdo, enquanto
direito, a Assisténcia Social sofreu uma clivagem, do ponto de vista formal, no
que se refere a sua condi¢ao histérica. Esta clivagem configurou-se no final do
século XX, como integrante do conjunto dos direitos sociais. Representa
legalmente a substituicdo do legado que historicamente estava sob a
responsabilidade individual, fundada no direito civil, a partir da centralidade do

trabalho das sociedades contemporaneas.

Ao refletir sobre esse avango legal dos direitos sociais na apreenséo da
realidade da regido do Vale do Rio Pardo onde a pesquisa ocorreu, um

entrevistado afirma, em sua visao que:

muitas vezes € de questionar-se sobre o que é garantido em leis,
regimentos como a universalidade da politica, pois na realidade do dia-a-
dia nos deparamos com certos desafios e dificuldades ( Entrevistado 1).

Ora, desafios e dificuldades, ao se apresentarem no cotidiano, antes de
serem compreendidos na sua totalidade, sdo apreendidos como inalcancgaveis,

assim como destaca outro participante afirmando que:

[...] universalidade entendo que é uma garantia legal mas, na pratica, néo
acontece. Em relagdo a Assisténcia Social penso que temos um longo
caminho a percorrer, principalmente porque temos que sair da base
assistencialista e partir para uma auto-gestdo, digamos assim, das
proprias pessoas, incentivando de que elas sao atores de sua
transformagéo social (Entrevistado 14).

Ao analisar os direitos sociais, como inerentes as politicas sociais, sua
retrospectiva histérica e no cotidiano de execucgao, reverberam marcas de
assistencialismo que as originou. A Assisténcia Social, designada pelo
Entrevistado 14 como assistencialista para encobrir a fragil autonomia dos
usuarios. Foi explicitada como sendo auto-gestao, para indicar a necessidade de

se estabelecer mediacdes necessarias para as politicas sociais.

Tais mediagbes somente se manifestam e se desenvolvem mediante
condigdes construidas socialmente pelo conjunto de sujeitos. Elas estdo numa

arena onde disputas de diferentes forgas sociais se integram, e contemplam a
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barganha pelo poder da autonomia. Sdo as forgas que evidenciam a presenca
das diferencas, dos confltos e embates. Elas caracterizam as mediacdes
inevitaveis para constituir uma contra-hegemonia, condi¢gao para a transformagéao
social. Via de regra, essas mediagdes pouco parecem ter emergido na medida
em que a homogeneidade que expressam for¢as sociais hegeménicas tem

predominado.

A histérica hegemonia de forgas sociais que perduram, refletem auséncia
de mudangas sociais que pudessem aglutinar novas forcas em torno de
interesses comuns e de abrangéncia coletiva. Talvez esta fosse uma condigao
importante a ser perseguida no Brasil e que possibilitaria a emergéncia de
processos de mediagao continuados e necessarios, tanto para conceber quanto
para executar a politica de assisténcia social como uma condigdo de direito para

todos.

Vieira (2004) que analisa a necessidade de conceber politica social no
ambito da totalidade como um direito universal, afirma que mediagdes
responsaveis tém estado ausentes, escondendo a negatividade e os movimentos
que lhes sao inerentes e necessarios. Esta negatividade, afirmada pelo autor,
indica a nao explicitacdo dos direitos possiveis que decorrem de pactos
estabelecidos pelo Estado e fragbes da burguesia que os legitimam. Ainda
argumenta o autor que “como produto da sociedade, os direitos tém sofrido a
acao da busca do imediato, da direcdo Uunica, da naturalizagdo, da
homogeneidade, mas, sobretudo tem sofrido da falta de mediagdes” (p. 60). A
homogeneidade que se evidencia aparece desprovida das negatividades
necessarias para superar a imediaticidade de acdes que predominam no ambito
do real. Estas mediacbes expressam as reais necessidades para consolidar
processualmente a condi¢ao de direito nesta politica social.

Assegurar que a Assisténcia Social se constitui em direito e concebé-la
como tal reside num projeto, ainda em construgdo, cujas forcas presentes na
sociedade disputem permanentemente sua existéncia condicionada pelo
exercicio democratico e participativo. Em que pese a importdncia da
institucionalizagdo legal do direito a assisténcia social, consolida-la como tal,

sobretudo diante de sua histéria pregressa, requer invitar esforgos permanentes



119

para superar as intermiténcias de sua presenca na sociedade brasileira.

Embora no ambito das diretrizes da politica de Assisténcia Social,
constata-se as diretrizes da democracia e da participacdo da populagdo como
mecanismos para sua consolidagé\o59 trata-se de um processo, e por isso
inacabado. A perspectiva legal por si ndo garante seu alcance, uma vez que o
conteudo legal afirma uma concepgéo, ainda que vinculada ao resultado de
investimento na democracia por grupos organizados da sociedade.

A concepgao da politica de Assisténcia Social com o status de direito esta
necessariamente ligada ao tencionamento para o avango das relagdes
democraticas, uma vez que elas sdo determinadas pela participagdo social dos
sujeitos. A demanda por relagdes democraticas € designada, na medida em que,
para executar a Assisténcia Social, impoe-se a condigao de que ocorra de modo
descentralizado e participativo como diretriz determinante para uma nova relagao
no atendimento ao usuario. Esta dimens&o requer que as trés esferas de governo
e a sociedade civil componham forcas de disputa, através de representagcao em
conselhos deliberativos para as questdes inerentes a esta politica. A Politica de
Assisténcia Social como um direito deve contribuir para elevar o individuo a

condicdo de cidadao na medida em que cidadania

[...] € uma nogdo que esta historicamente ligada a idéia de Estado
Nacional moderno e a nogado de igualdade. Esta ultima condigdo é
atribuida a todos os cidadédos independente de suas vidas privadas,
profissao, religido, sexo, etc. E esta relagdo € uma relagdo que ndo toma
conhecimento se o individuo € homem, mulher, se é mae ou filha,
casado, divorciado ou solteiro, se é culto ou inculto; alfabetizado ou
analfabeto, se tem religido ou ndo (PINTO, 2004, p. 70).

Esta implicado, pois, nesta perspectiva de acesso a condicdo de direito,
transcendendo a relagao de pessoalidade entre Estado e cidaddo que pertenceu
a historia brasileira e que ainda se faz presente no cotidiano. A afirmacao do
Entrevistado 13, ao evidenciar a universalidade aos direitos sociais vinculados a

Assisténcia Social, apresenta um verdadeiro desafio:

% Entre as diretrizes da Politica de Assisténcia Social, aprovadas na LOAS para organizar esta
politica social, estda a participagdo da populagéo, por meio de organizagdes representativas, na
formulagéo das politicas e no controle das agdes em todos os niveis (1993).
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os direitos como uma politica publica de Estado, a partir da CF de 1988,
na pratica ainda ndo se alcangou o que se esperava. Entdo falar de
universalidade para o alcance dos direitos é ainda distante no Brasil e
nao é diferente aqui em [...] (Entrevistado 13).

O investimento em relagdes democraticas, se apresenta como uma das
possibilidades de alcancgar os direitos no espectro do cotidiano. O que equivale

dizer que, no Brasil, a democracia é recente e intermitente (POCHMANN, 2004).

O retorno a democracia, apés mais de duas décadas de regime militar,
possibilitou a reconstrucdo de instituicobes democraticas, eleigdes livres,
parlamento ativo, liberdade de imprensa. Esses pontos indispensaveis para a
consolidagdo da democracia, mas, além destas questdes “formais”, € necessario
introjetar valores democraticos na esfera das “praticas cotidianas”. Fora dos
grandes centros urbanos, o cotidiano € vivenciado, constatado e analisado por

um presidente de CMAS integrante da pesquisa, que assim expressou:

[...] no municipio [...] alcancgar direitos infelizmente esta muito associado a
questdo do pessoal, é fortemente vinculado a questbes politicas
partidarias — o que deixa a desejar o acesso e direitos de todos os
cidadaos na sua universalidade (Entrevistado 3).

Isso vale dizer que a condicdo de direitos para todos os demandatarios
prevé o rompimento com uma politica que tem caracteristicas de atendimento
pessoalizado que predominou historicamente. Afirmar a universalidade como
direito a todos estabelece a possibilidade de superar a condicdo de
subalternidade arraigada e manifestada no clientelismo, na politica do favor e da
ajuda e, porque nao dizer, da dominagdo. O acobertamento da condicdo de
direito e a seletividade pessoal tem origem no modelo pré-republicano e que se
mantém presente na republica, pois perpassa a histéria contrapondo-se ao
interesse publico ou a cidadania (SPOSATI, 2006).

Este contexto remete a pensar a idéia de uma determinada representagcao
social na concepgao onde o “antigo” coexiste com o suposto “novo”, ainda que
normatizado legalmente. Almeida (1997) por sua vez esclarece que “as
representagdes sociais nascem a partir de interesses de grupos ou fracbes de

classe que desenvolvem formas de explicar o real segundo tais interesses”
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(p-23). Séo interesses que desviam o carater coletivo e reforgam perspectivas

privadas, individuais e pessoais.

Os processos de representagdes para Almeida (1997) ocorrem no interior
de determinados nucleos representativos®, ligados a fatores externos ao mundo
da representacdo. Neste processo, tanto o nascimento quanto seu
desenvolvimento como também os movimentos de decomposicdo e
recomposicao que perpassam as representacdes estdo condicionados ao mundo
das representacoes.

A partir desta perspectiva, uma representacdo pode ser tanto reforcada
quanto fragilizada, de acordo com as [...] demandas geradas no campo das
relagbes socio-historicas’(ALMEIDA, 1997, p.23). Este entendimento conceitual
de representacao assenta-se na matriz tedrica que caracteriza representacoes

como mediacoes.

Assimilar e compreender que todos tém direitos e superar
condicionalidades pessoalizadas e privadas, supde o estabelecimento de novas
relagcbes fundadas ndo s6 em novos conceitos, e sim no reforgo cultura e de

valorizacao do coletivo.

A Carta Magna promulgada, no ultimo quartel do século XX, representa o
alcance conceitual da democracia do pais ao reconhecer e ampliar os direitos do
homem, em especial os da esfera social. Alcancgar e instituir direitos exigem um
processo de democracia instaurado a fim de consolida-los, uma vez que requer

maturidade social, persisténcia permanente, ou melhor dizendo,

Direitos do homem, democracia e paz sao trés momentos necessarios do
mesmo movimento histérico: sem direitos do homem reconhecidos e
protegidos ndo ha democracia, sem democracia nao existem as
condi¢cdes minimas para a solugdo pacifica dos conflitos ( BOBBIO 1992,
p.-1).

©As representagcdo sdo sempre ligada a um ndcleo que agrega diferentes representagdes a ele
vinculado que assim sendo se fortalecem mutuamente. Este entendimento remete a [...] privilegiar
o estudo da representagao que esta no centro do nucleo, embora nio seja facil reconhecé-la, pois
a sua investigagdo permite que se identifique as representacbes a ele filiadas, bem como as
relagbes que se estabelecem entre elas”(ALMEIDA, 1997,p.22).
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Com esse argumento, o autor afirma que o alcance dos direitos séo
histdricos por emergirem em decorréncia de determinadas [...] lutas em defesa
de novas liberdades contra velhos poderes, e nascidos de modo gradual, nao
todos de uma s6 vez nem de uma vez por todas” (p.5). O fato de serem historicos
exige um processo que somente se instaura mediante um conjunto de
determinagcbes como avanco tedrico-conceitual, possibilidades de inclui-los nas
fundamentagdes legais que traduzam novas prerrogativas legais, estruturas e
culturas institucionais de modo a serem permeaveis para acolher processos de
reorganizagdo do modo de funcionar das organizagdes e efetiva-las no plano da

pratica.

Esse modo de identificar o avango dos direitos do homem somente se
efetiva pelo gradativo investimento em reconhecer as possibilidades, seja no que
se refere a compreensao abstrata, insergdo institucional e consolidagao legal
presentes na esfera da sociedade. A ampliagdo dos direitos sociais se exprime
através do preceito constitucional que os normatiza com base na seguinte

conceituagéao:

sao direitos sociais a educagdo, a saude, o trabalho, o lazer, a
seguranga, a previdéncia social, a protegdo a maternidade e a infancia, a
assisténcia aos desamparados na forma desta Constituicdo (CF. Art. 6 ).

Consubstanciada a Assisténcia Social como um direito, em que pese a
indicagdo “aos desamparados” e, historicamente, eles sdo definidos como
excluidos de possibilidades de trabalho, por uma condi¢do histérica somos
obrigados a reconhecer outras nuances dadas ao conceito, pelo menos no que
diz respeito a especificar de qual desamparo esta sendo falado. Assim, situar
objetivamente a particularidade da Assisténcia Social, integrada ao complexo da
seguridade brasileira, aponta entre os objetivos inerentes ao sistema de
seguridade a “universalidade da cobertura do atendimento” (CF. Art.194.

Paragrafo I).

O anuncio desse entendimento conceitual de seguridade atribui a

Assisténcia Social o que se poderia designar como co-responsabilidade com a
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Saude e Previdéncia e, ao mesmo tempo, destas para com a Assisténcia a fim e

sua consolidagao universal possivel aos que necessitarem.

3.2.2 Intersetorialidade: uma condig¢ao para o atendimento universal

Intersetorialidade pode ser denominada como uma diregcdo para uma
pratica gerencial que repercute na execugao articulada entre as diversas politicas
sociais setoriais, transcendendo o carater especifico inerente a cada uma.
Entretanto, ndo significa que o carater substantivo e que origina seus objetivos
sejam relegados. Antes ele se caracteriza pelo reforgco de agbes conjuntas em
favor da resolucdo de situacbes que afetam socialmente individuos ou
populacoes.

Neste sentido, a pratica da intersetorial contém, a priori, maior poténcia
para se contrapor aos desafios a serem superados no ambito das politicas
sociais, dado a complexidade do objeto que lhe € inerente. Mais do que uma
pratica gerencial e de execugéo, a intersetorialidade também se caracteriza como
uma estratégia que, ao se consolidar, possibilita ampliar o raio de abrangéncia
que no ambito de uma unica politica é limitada e [..] insuficiente para enfrentar as
imensas caréncias que assolam a populagao” (VIANNA, 2005, p. 89). Assim, a
intersetorialidade também visa contribuir para a afirmacdo de que uma politica
social isolada nao responde, na totalidade, pelo conjunto de demandas que lhes
sao atribuidas setorialmente, se considerada a perspectiva de um atendimento
integral aos seus demandatarios.

A intersetorialidade apresenta-se no cotidiano configurada em arranjos que
se expressam em acgdes integradas que devem ser caracterizadas como
possibilidades de acesso a diferentes politicas sociais: uma contraposicdo a
fragmentacao e a fragilizacdo das mesmas. Um entrevistado sustenta a idéia de
que a intersetorialidade transcende a incompletude de uma politica social na
medida em que

garante o0 acesso aos direitos das familias mais desfavorecidas do
municipio, dando possibilidades para uma melhor qualidade de vida, com

condigdo de sobrevivéncia digna ao ser humano, como habitagdo e
saude (Entrevistado 2).

E a definicdo de que o principio da intersetorialidade se materializa no

acesso a diferentes politicas setoriais como assisténcia social, saude,
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previdéncia, trabalho, habitacdo, desenvolvimento econémico. Esta articulacéo
se caracteriza por instancias expressas por acoes definidas e realizadas por
sujeitos, em instituicdes, com projetos e programas inseridos como estratégia de
gestao presente a partir de cada politica social. Tudo isso pressupde identificar e

compatibilizar demandas como afirma um entrevistado:

penso que falta uma maior articulagao para identificar as demandas para
que a oferta de servigos atinja exatamente onde a demanda existe, e ndo
o contexto da sobreposigao de agdes, ja que sabemos que, atualmente,
este contexto existe no municipio. Ou seja, ha regides onde existem
varias entidades, atuando em detrimento de outras que n&do tém
nenhuma atividade (Entrevistado 19).

Estas instancias, por envolverem acbes de sujeitos, produzem e
reproduzem a cultura dos mesmos, podendo tanto consolidar a intersetorialidade
como pratica gerencial, quanto favorecer sua fragilizagcdo e ater-se a um
gerenciamento pontual e restrito com repercussdo nos direitos a serem
alcancgados.

Por considerar que, em tais instancias, se fazem presentes acdes de
sujeitos com saberes especificos que lhes sédo inerentes, eles representam
desafios a serem compartilhados e disponibilizados em prol da estratégia
gerencial e da execugéo intersetorial.

Assim a demarcacado de acesso a direitos sociais com carater universal
apoiado na intersetorialidade, ainda que seja uma categoria essencial, nao
desvelam na raiz dos documentos basicos se nao forem consolidados outro

desafios que perpassam esta pratica necessaria.
3.2.3. Assisténcia Social e sua relagao com a universalidade

Analisar a abrangéncia da Politica de Assisténcia Social requer situa-la no
contexto de intervencdo inerente ao Estado Moderno, que através de politicas
sociais, regula possibilidades de manter e reproduzir socialmente parcelas da
populagdo. O Estado, ao cumprir a fungédo de manutencao e reprodugao social,

representa
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A emergéncia da concepgao de cidadania como um conjunto de direitos
atribuidos ao individuo frente ao Estado nacional é, pois, produto do
desenvolvimento do préprio Estado capitalista, requerendo, portanto uma
andlise da natureza deste Estado para sua compreensdo integral
(FLEURY, 1994, p.11).

A Politica de Assisténcia Social, como uma politica social, esta constituida
a partir da necessidade do proprio Estado. Ao gerar no seu interior, a
necessidade da mesma, a faz a partir de relagcbes que se estabelecem
contraditoriamente que escondem e possibilitam, ao mesmo tempo, a condi¢cao
de cidadania. Nestes termos Fleury (1994), ao analisar este aspecto se refere

nestes termos:

[...] a cidadania - como relagdo que se estabelece entre os individuos,
igualados a nivel formal, seu Estado, através da participacdo dos
primeiros no exercicio do politico e no atributo de um conjunto de direitos
positivo frente a este Estado - é condi¢cdo de reprodugdo da dominagao
social, desde que oculta a existéncia das relagbes contraditorias de
exploracédo Nega inclusive a existéncia de atores coletivos, as classes
sociais, sem interesses contraditérios e antagbnicos, sendo portanto
essencial para a construgdo da ideologia liberal do Estado com
representante da vontade coletiva.Neste sentido, a relagdo de cidadania
€ condigcado da consolidagdo das desigualdades de classe, remetendo os
requisitos de igualdade a um plano formal que impede de problematizar
as desigualdades existentes no nivel social e a relagdo do Estado com as
classes sociais (p.43:44).

Dessa forma, a propria existéncia e necessidade da presenca do Estado
cumpre o papel determinante e condicionante para a concep¢ao normatizadora e
de alcance dos direitos sociais constitutivos das politicas sociais. No caso
brasileiro equivale dizer que a inclusdo do principio da universalidade, no final os
anos 80 do século XX, respondeu as expectativas da democracia e ampliacdo do
estoque de direitos sociais associados a cidadania que a sociedade organizada
reivindicava (YAZBEK, 2004; VIANNA, 2005). O contexto possibilitou afirmar que
a universalidade, como direito e direcdo para o acesso a Politica de Assisténcia
Social integrada ao sistema de Seguridade Social, pela primeira vez na histéria

brasileira.

Situar a universalidade como principio da Assisténcia Social caracteriza-se
como um horizonte onde a dimens&o juridica e, em ultima instancia, a estrutura

executiva para sua consolidagdo, expressam tais contradicbes na relacao direta
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com o cidadao que demanda os direitos sociais previstos a partir da relagcdo com

o Estado.

Neste sentido, a concepgdo do contraditorio presente na categoria
universalidade nao se evidencia de imediato nos enunciados normativos, os
quais caracterizam os principios, as leis, as regras e as normas da mesma.
Numa primeira aproximagao apresenta-se como possivel de ser alcangado e com
sentido de um alcance efetivo. E a prépria razdo de sua existéncia que faz com

que um entrevistado perceba como ela é relativa e inacabada:

a questdo da universalidade de direitos na politica de Assisténcia
Social [...] acredito ser relativa. Existe necessidade de um avango,
embora muitas coisas ja tenham sido garantidas, mesmo sendo
somente no papel (Entrevistado 17).

Esta é outra proposi¢cdo de universalidade que de imediato expressa a
possibilidade de todos os individuos terem acesso e estarem integrados ao
alcance dos direitos sociais. Neste sentido, mesmo afirmando que todos
possuem o direito, a extensdo dos mesmos nao contempla todos de tal
possibilidade. Assim, refletir acerca da categoria universalidade, objeto deste

estudo, requer considera-la como uma proposi¢cao submetida a incompletude.

A relagdo contraditoria da categoria da universalidade se constitui num
fenbmeno que ndo se apresenta numa condi¢cdo concreta e sim constituindo um

mundo de pseudoconcreticidade.

O mundo da pseudoconcreticidade é um claro-escuro de verdade-
engano.O seu elemento proprio € o duplo sentido. O fenémeno indica a
esséncia e, ao mesmo tempo, a esconde. A esséncia se manifesta no
fendbmeno, mas s6 de modo inadequado, parcial, ou apenas sob certos
angulos e aspectos. O fendmeno indica algo que ndo é ele mesmo e vive

apenas gragas ao seu contrario (KOSIK, 95, p. 15).
Assim o conteudo de se manifesta na categoria universalidade ao se
apresentar como norma traduzida em principio cuja regulagdo esta afeta ao

Estado, apresenta-se como um fenédmeno que produz e reproduz contradigdes.
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Também ha de ser considerado que um principio inerente a um
fundamento legal de uma politica social, tal qual a universalidade na Assisténcia
Social, ndo contém em si a dimensao operacional inerente a sua execucao. Seus
fundamentos, ao se materializarem, estdo condicionados a limites atinentes a
estruturas fisicas, orcamentarias e de recursos humanos. Ademais estes séo
potencializados por representagdes produzidas pelos sujeitos da pesquisa que ao
reconhecer tais limites, o fazem sem vincular a historicidade necessaria para a

construcado de um alcance efetivo.

A relacdo da universalidade relacionada com a estrutura operacional,
que envolve recursos humanos, materiais e financeiros para a execucao da
Assisténcia Social, é recorrente nas falas dos entrevistados atuantes na mesma.

Observa-se esta reincidéncia nos fragmentos de diversos entrevistados:

eu acho que ha falta de pessoal, precisaria mais pessoal, recursos
financeiros e humanos. Humanos também porque ndo tem como dar
conta da demanda que todos temos nas prefeituras municipais, nao
adianta (Entrevistado 10).

Com certeza precisdvamos de um assistente social com carga horaria
semanal de quarenta horas e ndo so6 vinte. Também a falta de um
psicologo na Politica de Assisténcia Social é percebido (Entrevistado 7).

Eu vejo que as vezes esbarramos na questdo financeira [...] e isso limita
muitas vezes.O atendimento, se limita na questao
financeiral..].(entrevistado 11).

Como nos trabalhamos com “orgamento publico”, nem sempre este
orcamento permite acesso a todos. Nao ha recursos disponiveis para
atender a todas as demandas do municipio (Entrevistado 14).

E até mesmo de material e de carro[...] ndo temos quase, fica inviavel o
nosso trabalho de visitas domiciliares as familias. Sempre tendo que
solicitar para outras secretarias, que também nunca tém A universalidade
sempre por prioridade (Entrevistado15).

[...] porque tem falta de recursos humanos, recursos materiais e falta
principalmente de dinheiro. Com certeza nos precisariamos de uma
assistente social com quarenta horas semanais e nao so6 vinte horas
semanais.E a falta do psicologo na assisténcia social é crucial [...]. E
também bate muito na parte do recurso financeiro. Muita coisa a gente
nao consegue fazer, embora vé necessidade e urgéncia[...]. E até mesmo
de material e de carrol...] ndo temos quase, fica inviavel o trabalho nosso
na rua. Sempre tendo que solicitar para outras secretarias, € também

nunca t€m. A universalidade é sempre por prioridade (Entrevistado16).
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Recursos humanos, financeiros e materiais, ainda que reais para
conformar a abrangéncia do acesso a Assisténcia Social e justificar o limite no
aceso a universalidade, ao serem evidenciados, se apresentam desprovidos da
contradigcdo que lhe é inerente. Assim, a fala dos entrevistados explicita que a
universalidade é compreendida como unilateral e por isso fragmentada.

Outra ponderagdo se localiza no espectro da Politica Setorial da
Assisténcia Social que se constitui como universal por integrar o sistema de
seguridade brasileiro. Embora seja valida a proposi¢gao universal, afirmativa de
que todos possuem direito, esta politica também ¢é regida por outra proposi¢cao
cuja sua natureza justifica atender ndo a todos mas a todas as vulnerabilidades a

que as pessoas estao expostas.

Neste sentido, a politica de Assisténcia Social se diferencia de uma
institucionalizagdo onde todos estdo integrados, pois suas especificidades se
constituem na reprodugado social, ou de protecdo decorrentes de conjunturas
adversas do ambito social, ambiental e familiares. A partir desta especificacao, a
Politica de Assisténcia Social, na sua origem, se diferencia também de outras
politicas sociais igualmente universais como a educagéo, que deve abranger a
todos obrigatoriamente até os 14 anos de idade, pois visa a formagédo do

individuo como ser social, ou seja, formacgao para a vida.

Da mesma forma, ocorre com a politica de Saude onde a preservagao da
vida impde que todos sejam atendidos preventivamente como cuidado para a
continuidade da vida. Assim a Assisténcia Social esta para o universal enquanto
um direito ao que dela necessitar, educacido e saude como um direito a todos

por tratar-se de algo que todos delas necessitam, indiscutivelmente.

Qualquer uma das duas ponderagdes acima, seja a dimensao da estrutura
operacional ou relativo as especificidades inerentes a Assisténcia Social, remete
também a considerar que o principio da universalidade, como direito do cidadao
e dever do Estado, deve estar sob o controle democratico a ser exercido pela
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sociedade civil®’

através da populacdo. Perspectiva que pressupde a presenca
de correlagdo de forcas no seio do gerenciamento estatal como condigao para

que agdes inerentes a seus deveres sejam operacionalizadas.

Na sequéncia serdo aprofundados os conteudos tratados neste capitulo
com atencdo especial para os direitos socioassistenciais vinculando-os a
segurangas que a Assisténcia Social, atravées do SUAS devem efetivar como

integrado a protegao social.

" Embora seja um tema instigante, ndo € proposta deste trabalho debater as possibilidade de
abrangéncia das publicas sociais a partir dos novos espagos de participagdo democratica. Para
esta discussao, ver entre outros: ALVAREZ, Sonia, DAGNINO Evelina, ESCOBAR, Arturo (2000).
Cultura e politica nos movimentos sociais Latino-Americanos novas leituras; DAGNINO Evelina
(Org) (2002) Sociedade Civil e Espagos Publicos no Brasil; PINTO, Céli R. J. (2004) Espacgos
deliberativos e a questao da representacao.
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4 OS DIREITOS SOCIOASSISTENCIAIS NA POLITICA DE ASSISTENCIA
SOCIAL

Neste ultimo capitulo, o objetivo é avancar a discuss&o sobre qual a
natureza da universalidade que perpassa o cotidiano da Politica de Assisténcia
Social. Para continuar o desenvolvimento desta idéia ha que se considerar que a
universalidade nesta politica diz respeito “aos que dela necessitar”. A partir das
especificidades demarcadas na Politica Nacional de Assisténcia Social, estas
constituem-se em segurangas de rendimentos, de acolhida e convivio. O que
ainda permanece pouco evidenciado € qual a dimensao e circunstancias que
demarca os que necessitam destas segurangas. Outro aspecto que acompanha
a analise desse tema é o carater intersetorial do Sistema de Seguridade Social,
mais especificamente, a relacdo da Assisténcia com a Previdéncia Social®.

Assim, as especificidades e a intersetorialidade dessas duas politicas s&o
centrais para esta discussdo: uma para definir o que lhe compete e a outra para
demarcar sua abrangéncia de atendimento, sobretudo quando a demanda

ultrapassa as especificidades de cada uma.

Para realizar a analise das especificidades da protecdo social que
competem a Assisténcia social e sua intersetorialidade com a Previdéncia Social,
optou-se, por evidenciar os direitos socioassistenciais. Estes foram utilizados por
ser a mais recente produgdo, com discussdo ampliada, entre os atores da
Assisténcia Social. Eles serdo apresentados a partir do estabelecimento de um
didlogo como os conceitos de universalidade, segurangas e, consequentemente,

de servicos e beneficios.

Ao analisar os direitos socioassistenciais foi possivel perceber que estes
se encontram em fase de desenvolvimento e nao indicam avangos além dos ja
consolidados da CF e na LOAS.

Tais direitos reiteram os principios, as diretrizes e os objetivos da politica

62 Embora o Sistema de Seguridade Social abranja a Previdéncia, Assisténcia Social e Saude, nesta tese nio
ser, a analisada a relagdo com esta ultima.
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previstos na LOAS (1993) desde sua institucionalizagdo. Esta constatagéo
corrobora para refletir onde estariam os limites para o acesso e,
consequentemente, aprofundar o entendimento do principio da universalizagao

da Assisténcia Social, no contexto da Seguridade.

Os direitos socioassistenciais ao serem deliberados em Conferéncias®,
evidenciam o contexto desta politica na sociedade brasileira como um
investimento democratico necessario a sua consolidacdo. Entretanto, seu
conteudo € fruto de um processo em que 0s avangos sao gradativos, pois
refletem o momento historico da sociedade. Este ao ocorrer, representa a
capacidade de organizacdo e correlagdo de forgas possiveis que pela

participagdo e democracia foi e € alcangada.

Assim, ndo somente para quem pretende definir conceitualmente direitos
sociais, mas, sobretudo para os que se envolvem na operacionalizagdo da
Assisténcia Social, sdo postas inumeras dificuldades. Dificuldades que se
impdem, sobretudo pelos limites inerentes ao modelo econdmico vigente que

restringe o acesso aos direitos sociais para todos.

Neste sentido, a discussao dos direitos socioassistenciais contribui para
reforcar a necessidade da definicdo da politica e, conseqlentemente de sua
abrangéncia, mesmo reconhecendo-a como pertencente a um contexto

impregnado de contradigdes.

Embora os direitos socioassistenciais se apresentem reiterando objetivos,
principios e diretrizes ja aprovados, considera-se que podem subsidiar a
discussdo da abrangéncia da Politica de Assisténcia Social. Neste sentido os
mesmos sao utilizados aqui como a base para subsidiar a discussao do conceito
de protecao social presente no SUAS, ou seja, as segurangas de rendimentos,
de acolhida e convivéncia que cabem as pessoas em situacado de vulnerabilidade

social.

630 processo de discussdo dos direitos socioassistenciais ocorreu nas conferéncias municipais, estaduais e
nacional de Assisténcia Social ocorridas em 2005.
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Na sequéncia, serao tratadas as segurangas de rendimentos, acolhida e
de convivéncia, articulando-as com dados coletados em fontes secundarias e as

falas dos sujeitos que participaram das entrevistas.

4.1 A seguranga de rendimentos

As segurancas instituidas na atual Politica de Assisténcia Social permeiam
a histéria da protecdo social desde o inicio da civilizagdo. Abrangem o
provimento de necessidades originarias de situagdes involuntarias,
frequentemente vinculadas a doenga, ao desemprego prolongado, a velhice, a
fragilidades e diferentes formas de violéncias, como as intrafamiliares, o abuso e
a exploragéo sexual. Incluem protegdes contra outras formas de desigualdades,
preconceitos e discriminagdes. Abrangem ainda, atendimento a situagbes de
abandono, de rompimento e ou fragilizagdo de vinculos familiares, comunitarios e
sociais, intempéries ou desastres naturais que repercutem em desabrigamentos,
entre outras situagdes (SPOSATI, 2001;PAIVA, 2006).

Genericamente, pode-se definir a protecao social como uma agao coletiva
destinada a proteger os individuos ou familias contra os riscos inerentes a vida
humana e ou assistir necessidades geradas em diferentes momentos da vida
natural e social (DI GIOVANNI, 1998;VIANA e LEVCOVITZ, 2005). Para Di

Giovanni, (1998), o conceito de protecao social abrange também,

[...] tanto as formas seletivas de distribuicdo e redistribuicdo de bens
materiais (como a comida e o dinheiro), quanto de bens culturais (como
saberes), que permitirdo a sobrevivéncia e a integracdo, sob varias
formas, na vida social. Incluo ainda, os principios reguladores e as
normas que, com intuito de protegcdo, fazem parte da vida das
coletividades (p. 10).

A protegdo social como um direito social no Brasil, ainda que tenha
avangado no que concerne a legislagédo, evidencia uma lenta consolidagdo que
recoloca continuamente a necessidade de afirma-la como uma “condicdo de
direito”, ou seja, um direito a ter direitos. A 5° Conferéncia Nacional de

Assisténcia Social explicita esta realidade, ao reafirmar o
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Direito, de todos e todas, a usufruir dos direitos assegurados pelo
ordenamento juridico brasileiro a protecdo social ndo contributiva de
assisténcia social efetiva com dignidade e respeito (Anais da V
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, Brasilia. 2005).

Nessa Conferéncia, que organizou seus debates e deliberagdes sobre 10
direitos socioassistenciais previamente definidos, o primeiro a ser referenciado é
o Direito a protecao social ndo contributiva. Este demarca reconhecimento da
necessidade de seguranca de rendimentos a parcelas da populagdo que

permaneceram, ou permanecem a margem da mesma por razdes involuntarias.

Tanto a CF, a LOAS quanto a Politica Nacional elegem como segmentos
da populagado prioritaria de protegao social, idosos® e os pessoas com
deficiéncia®. Para esses dois segmentos foi instituido o Beneficio de Prestacdo
Continuada (BPC), que se refere a segurancga de rendimentos.

Na rede de protecéo basica da Politica de Assisténcia Social, o BPC e os
Beneficios Eventuais instituidos constitucionalmente se relacionam a garantia da
seguranga de rendimentos nao contributivos®®. O BPC destina-se a pessoas
idosas, acima de 65 anos, e deficientes inc:apacitados67 para o trabalho e para a
vida independente, cuja renda familiar per capita seja inferior a %4 de salario

minimo. A estes a politica garante 1 salario minimo de beneficio mensal (LOAS,

8 Considera-se idoso, para os efeitos da Politica Nacional do Idoso, conforme Artigo 2°, a pessoa
maior de sessenta anos de idade. Inicialmente quando da aprovagao da LOAS, o acesso do idoso
ao BPC ocorria a partir dos 70 anos ou mais. Foi alterada, passando para 67 anos conforme Art.
38, a partir de 1° de janeiro de 1998 e 65 anos a contar da Promulgacao do Estatuto do Idoso em
2003.

% Conforme a Politica Nacional para a Integragdo da Pessoa Com Deficiéncia Art. 4° E
considerada pessoa portadora de deficiéncia as que possuem deficiéncia fisica, deficiéncia
auditiva, deficiéncia visual e/ou deficiéncia mental (1999).

% Embora o Bolsa Familia ocupe um lugar expressivo na Politica de Assisténcia Social que
garante seguranga de rendimentos, ndo se constitui num direito constitucional como o BPC e os
Beneficios Eventuais. Trata-se de um Programa de Governo, criado pela Lei N* 10.836, de 09 de
2004, que unifica os procedimentos do Programa Nacional de Renda Minima vinculado a
Educacao - Bolsa Escola, instituido em 2001, Programa Nacional de Acesso a Educacao (PNAA),
criado em 2003, Programa Nacional de Renda Minima vinculada a Saude- Bolsa Alimentagao
instituido em 2001, Programa Auxilio Gas de 2002 e do Cadastramento Unico de 2001.

" A cada dois anos o BPC é revisado para averiguar se o beneficiario ultrapassou o critério de
renda que condiciona o ingresso ao beneficio.
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1993; PNAS, 2004). Este beneficio possibilitou que parcela significava da

populagcao passasse a auferir rendimentos continuados.

No que diz respeito ao segmento de idosos e deficientes o BPC vem como
forma de instituir o que até 1996 era praticado pela Politica de Previdéncia
Social, de modo contributiva, sob o titulo de Renda Minima Vitalicia (RMV), que
utilizava a denominacdo de “invalidos”. Esta era dirigida aos que tivessem
recolhido no minimo, 12 contribuicdes previdenciarias. Com o fato de ndo mais
ser contributivo, essa seguranga de rendimentos pela Assisténcia Social, amplia
a faixa de beneficiarios, com a inclusdo de um contingente alijado do mercado de
trabalho e a0 mesmo tempo desprovido ou com insuficiéncia de rendimentos para

sua sobrevivéncia.

Com a instituicao do BPC a RMV foi extinta colocando uma parcela da
populagdo em situacao de desprote¢ao social, pois 0 acesso a RMV nao incluia o
corte de renda como condicionalidade, reforcando o hiato social analisado nessa
tese. Em situacdes desta natureza, a extincdo do RMV deixa uma lacuna de

cobertura que nao é suprida por nenhum outro beneficio.

Independente do fato de estar focado na populagdo que se encontra na
situacado de extrema pobreza, representada pelo universo dos que percebem até
Ya de salario minimo per capita, o BPC foi um avango para as pessoas que
durante sua vida estiveram impossibilitadas de contribuir para a Previdéncia
Social. O BPC vai gradativamente ampliando o numero de beneficiarios ao
mesmo tempo em que substitui o RMV como é possivel perceber ao comparar os

dados que integram a Tabela 7.
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Tabela 7 - Numero de beneficiarios do BPC e RMV e valor gasto no pagamento

de beneficios no Brasil, nos anos 2005 e 2006

Especificagao Beneficios Total gasto em Beneficios Total gasto em
pagos em 2005* (RS) pagos 2006 (RS)

do Beneficio 2005 em 2006
BPC (idoso) 1.065.604 3.614.931.846 1.183.840 4.606.245.556
BPC (deficiente) 1.211.761 4.223.706.476 1.293.645 5.112.542.025
RMV (por idade) 157.860 604.723.319 135.603 591.798.567
RMV (por invalidez) 340.715 1.271.076.861 310.806 1.316.567.069
Total 2.775.940 9.714.438.502 2.923.894 11.627.153.217

Fonte: MDS.

Elaboracao: Disoc/Ipea.

Obs.: * Valores corrigidos pelo IPCA médio de 2006.

Embora se constate que no ambito nacional

ha um crescimento

substantivo da cobertura do BPC, ao analisar o desenvolvimento desse beneficio

nos municipios que integram a pesquisa, percebe-se ser infimo o numero de

idosos com mais de 65 anos por ele beneficiado, conforme Quadro 9. Esta

pesquisa ndo se ateve a analisar as razdes pelas quais tal comportamento vem

se processando.

Quadro 9 - Populacido com mais de 65 anos e numero de BPC pagos por més em 2007

Municipios 65 anos e mais* Idosos com BPC**
Candelaria 3 054 78
Ibarama 359 2
Lagoa Bonita do Sul 216 1
Rio Pardo 3917 230
Santa Cruz do Sul 9 521 185
Segredo 594 2
Sinimbu 1178 7
Sobradinho 1209 52
Vale Verde 368 2

Fonte: *IBGE, Contagem da Populagao 2007 e ** Ministério de Desenvolvimento Social,2007.
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Ainda que ao longo do periodo de existéncia do BPC tenha ocorrido
avangos, destaca-se que este beneficio monetario como seguranca de
rendimentos se apresenta limitado na regido do Vale do Rio Pardo. A prépria
condicdo que permite o acesso ao BPC ocorre a partir ndo aptos para o trabalho,
desde que idosos e deficientes, aliados a outros critérios que para 0 acesso ao

beneficio esta estabelecido.

Nas demais circunstancias de vulnerabilidade apontadas no inicio deste
item, o aporte da politica de Assisténcia Social ocorre sob forma de beneficios
eventuais e ndo continuados. Inclui-se aqui a situacdo de pobreza, atendida
através do Programa Bolsa Familia, que embora objetive a seguranga de
rendimentos, ndo tem carater de permanéncia nem respaldo legal, sendo apenas

um Programa de Governo.

Pode-se inferir que a seguranga de rendimentos para os individuos que se
encontrem temporaria ou permanentemente em situagdo de vulnerabilidade
social, pode ser alcangada tanto por uma politica social contributiva, como é o
caso da Previdéncia Social, como nao contributiva, como é o caso da Assisténcia
Social. Embora ambas as politicas integrem o sistema de Seguridade, a
responsabilidade de cada uma esta afeta a sua area distinta: a Assisténcia e a
Previdéncia Social. Esta ultima se destina a efetuar

[...] cobertura dos efeitos de contingéncias associadas ao trabalho,
resultante de imposicéo legal e lastreado nas contribuigcbes dos
afiliados para seu custeio; tem por objetivo ofertar beneficios aos
contribuintes - previdentes — quando, em ocasido futura, ocorrer
perda ou redugdo da sua capacidade laborativa” (VIANNA, 2005,
p.91).

Esta linha divisoria de beneficios contributivos e ndo contributivos a priori
€ que origina, em parte, a demanda da Previdéncia e da Assisténcia Social, e na
perspectiva de intersetorialidade garante protecdo a todos. Assim, a seguranga
de rendimentos dos aptos, inseridos no mercado de trabalho e que sejam
contribuintes, é de responsabilidade da politica de Previdéncia Social. Os inaptos

para o trabalho, que sejam deficientes e idosos acima de 65 anos, terdo sua
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seguranga de rendimentos através da politica de Assisténcia Social, conforme

garantia constitucional, mediante o BPC.

Quando se menciona aptidao e inser¢ao no mercado de trabalho, refere-se
aqueles individuos adultos formalmente inseridos no mercado, que contribuem
para a previdéncia social. Esta situacdo ideal no entanto, ndo €& a unica
vivenciada pelos trabalhadores brasileiros na atualidade. Desempregados e sub-
empregados podem necessitar de estratégias de segurancga de rendimentos, que
a Previdéncia Social ndo lhes pode alcancgar; assim, circunstancialmente passam
a ser objeto de atencdo da politica de Assisténcia Social, a quem compete
também, por forca da prépria LOAS, promover a integragdo destes no mercado

de trabalho.

Boschetti (2003) que, ao analisar os objetivos da Politica de Assisténcia

Social, afirma que,

[...] o texto estabelece uma distingdo na aplicagao do direito entre aqueles
que sdo e nao capazes de trabalhar. Observe-se que a protecdo, o
amparo, a habilitacdo e a garantia de uma renda minima destinam-se
especificamente aqueles cuja situacdo nao lhes permite trabalhar:
maternidade, infancia, adolescéncia velhice, deficiéncia. Aqueles que n3o
se inserem nestas situacdes, o objetivo €& outro: ndo assistir, mas

promover a integracdo ao mercado de trabalho (BOSCHETTI, 2003,
p.46).

Pode-se dizer que a politica de Assisténcia Social ocupa um espaco
proximo ao da politica de trabalho, no momento em que, para dar cumprimento a
lei organica que a norteia, necessita criar estratégias intersetoriais de inclusédo
produtiva, para segmentos que momentaneamente se encontrem sem a
cobertura da seguranca de rendimentos. Atividades como associativismo,
cooperativismo e outras formas de ocupacgao produtiva, foram também apontadas
na 52 Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, como estratégias para dar
cumprimento ao 8° direito socioassistencial, destinada ao enfrentamento do

desemprego e como uma das atividades da rede de protecdo basica.

Ao serem criados programas, projetos e atividades de inser¢ao produtiva,

ha que se acautelar que os mesmos assegurem a insergéo ou reinserc¢ao formal
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no mercado de trabalho, garantindo renda individual ou familiar, pois ao contrario,
se nao oportunizarem ocupacgdes formalizadas, irdo reiterar a situacdo de
desprotecao do trabalhador e do proprio sistema previdenciario, que nao contara

com a contribuicdo devida.

No que se refere aos aptos ao trabalho é importante ressaltar que, no
ambito da protecdo da seguridade, devem-se distinguir os ocupados e o0s
desempregados. Para os que se encontram ocupados, ha que se considerar a
capacidade e as formas de insercdo no mercado vinculando-as a contribuicdo

previdenciaria e, consequentemente o alcance da protec¢ao social.

Ao buscar dados sobre a contribuicdo da Previdéncia Social de
trabalhadores ocupados constatou-se a inexisténcia destas informacgdes
sistematizadas a partir da realidade da Regido do Vale do Rio Pardo.
Considerando no entanto, ser importante identificar o grau de protegdo social
existente entre os trabalhadores aptos para o trabalho, utilizou-se dados de

pesquisa realizada na Regiao Metropolitana.

A partir dos dados da Tabela 8 percebe-se a existéncia de segmentos que
ficam excluidos da possibilidade de acesso ao trabalho formalizado e, por

conseguinte de contribui¢cdo previdenciaria.
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Tabela 8 Distribuicdo dos ocupados por formas de inser¢gdo no mercado de trabalho e
contribuigdo a Previdéncia Social, na RMPA - subperiodos 1 (jul./92 - jun./94), 2 (jul./94 - jun./96),
3 (jul./96 - jun./98), 4 (jul./98 - jun./00) e 5 (jul./00 - jun./02)

SUBPERIODOS
CONTRIBUICAO PREVIDENCIARIA
FORMAS DE INSERGAO 1 2 3 4 5
Nao Sim | Nao | Sim | Nao | Sim | Nao | Sim | Nao

Insercdo padrado (Assalariado do 0,2998 | 02|998| 03|997| 04]|996 | 05| 995
setor publico e privado com

carteira e empregador em

empresa >5)

Contratagédo flexibilizada 65,5 | 345 | 66,1 | 33,9 | 58,9 | 41,1 | 59,8 | 40,2 | 61,2 | 38,8
(Assalariado do setor publico e

privado, sem carteira, autbnomos

e profissionais  universitarios

autbnomos)

Informal tradicional (assalariado 50,5 | 49,5 | 52,9 | 47,1 | 50,2 | 49,8 | 53,4 | 46,6 | 55,5 | 44,5
sem carteira, autbnomos com e

sem equipamentos, dono de

negocio e trabalhador familiar sem

remuneracgao)

Ocupacgdes nao classificadas e/ou 67,9 | 32,1 | 70,4 | 29,6 | 67,4 | 32,6 | 74,3 | 25,7 | 72,8 | 27,2
mal definidas

Total 23,7 | 76,3 | 25,7 | 74,3 | 25,6 | 74,4 | 29,0 | 71,0 | 30,0 | 70,0

FONTE: PED-RMPA - Convénio FEE, FGTAS/SINE-RS, SEADE-SP, DIEESE e apoio da PMPA

O periodo de 1992 a 2002 apresenta uma configuracdo que aumenta
gradativamente o percentual de trabalhadores que n&o efetuam contribuicdo
previdenciaria. De acordo com as formas de insercao definidas na Tabela 8, é
possivel perceber que a contratagdo flexibilizada, a informal tradicional e as
ocupacgoes mal definidas, sdo as mais expostas a desprotecao previdenciaria.
Como consequéncia disso, podemos aferir que haja um aumento de situagdes
decorrentes de adoecimento ou acidentes de trabalho, sem cobertura
previdenciaria, uma reducado ou adiamento de uma aposentadoria futura, além

de outros beneficios.

A contribuicdo previdenciaria determina o acesso a 10 modalidades de
beneficios. Ser segurado da Previdéncia outorga ao trabalhador obter segurancga
de rendimentos em situagdes diversas de sua vida como: aposentadoria por
idade, aposentadoria por invalidez, aposentadoria por tempo de contribuigao,
Auxilio-doenga, Auxilio-acidente, Auxilio-reclusdo, Pensdo por morte, Salario-
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maternidade e Salario-familia. Estes trabalhadores que embora ocupados se
mantém desvinculados de contribuicdo previdenciaria, além de estarem
desprotegidos de rendimentos continuados, estdo impossibilitados de acessar

rendimentos nos interregnos de trabalho, a exce¢do do seguro desemprego.

Sao desconhecidas as razbes pelas quais os trabalhadores ocupados
deixam de contribuir para a Previdéncia Social. Pode-se inferir varias hipoteses:
insuficiéncia de rendimentos continuados diante de trabalho flexibilizado,
desinformagao quanto a importancia de mecanismos de protecéo social ou outras

que caberia investigar em pesquisa especifica.

Também ao analisar dados mais recentes, relativos ao ano de 2007,
observa-se na Quadro 10, como se comportou a contribuicdo nas categorias
classicas de insercdo (com e sem carteira de trabalho, auténomos empregados

domeésticos e outros).

Quadro 10 — Distribuicdo dos ocupados por posigdo na ocupagao, segundo

contribuicao a previdéncia e rendimento médio real na RMPA em 2007

Modalidades de insergao Contribuigao a Previdéncia (%) | Rendimento

Sim Nao (R$)

Assalariados com carteira (formalizados) 100 0 1117

Assalariados sem carteira 11,3 88,7 657

Trabalhadores autbnomos 28,2 71,8 867

Empregados domésticos 51,6 48,4 455

Outros  (inclui  empregador, profissional

universitario auténomo, dono de negdécio 71,7 28,3 1913

familiar e  trabalhador  familiar  sem

remuneragao).

Fonte: PED - RMPA - Convénio FEE, FGTAS/SINE-RS, SEADE-SP, DIEESE e apoio PMPA
NOTA: Inflator utilizado: IPC-IEPE; valores em reais de dez./07.

Percebe-se que nestas categorias de trabalhadores nao houve alteracéo
significativa quanto ao recolhimento previdenciario, se comparado aos anos da

década anterior.
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Estes trabalhadores nao inseridos na Previdéncia Social, somente poderao
acessar os rendimentos continuados, - no caso do BPC gerido pela Assisténcia
Social - quando atingirem 65 anos, estiverem inaptos para o trabalho e tiverem

renda familiar até 74 de salario minimo per capita.

Outra situacdo que merece ser destacada diz respeito ao trabalhador
desempregado. Neste contingente, verifica-se que a condi¢céo de desempregoﬁs,
0 coloca num contexto de desprotegdo. Alguns poucos conseguem acessar O
seguro desempregoﬁg. Também é inexpressiva a existéncia de aposentadoria ou

pensao entre os desempregados conforme pode ser identificado no Quadro 11.

Quadro 11 - Distribuicdo dos desempregados, segundo recebimento de seguro-desemprego e de

beneficios previdenciarios na RMPA, 2007

Beneficios Desempregados
Sim Nao
Seguro desemprego 6,5 93,5
Pensao ou aposentadoria (1) 98,2

Fonte: PED - RMPA - Convénio FEE, FGTAS/SINE-RS, SEADE-SP, DIEESE e apoio PMPA
(1) A amostra ndo comporta a desagregacao para esta categoria.

O acesso limitado ao seguro-desemprego pode ser atribuido a formas de
insercdo no mercado sem contribuigdo previdenciaria continuada. Isto porque nos
critérios se inclui ter sido empregado por um periodo minimo de 6 meses nos
ultimos 3 anos, nao estar recebendo beneficio de prestacdo continuada da
Previdéncia Social (aposentadoria, auxilio-reclusdo, auxilio-doenga), exceto o
auxilio-acidente e pensao por morte. Considerando que o numero maximo de

parcelas do seguro desemprego sao cinco, e que a média de tempo de procura

68 Conforme metodologia da Pesquisa de Emprego e Desemprego (PED) da Regido Metropolitana de Porto
Alegre (RMPA), desempregado integra o conjunto de pessoas que se encontram em desemprego aberto,
desemprego oculto pelo trabalho precario e desemprego oculto pelo desalento (PED-RMPA, 2007).

* O seguro-desemprego, gerido pelo Ministério do Trabalho, efetua cobertura de rendimentos ao
trabalhador que tenha contribuido com a Previdéncia social. Neste sentido, o seguro-desemprego possui
relagdo com a Seguridade Social na medida em que a esta cabe também compensar o trabalhador por perda
da capacidade laborativa ( VIANNA, 2005).
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por um novo trabalho é de 38 semanas’® (cerca de 9 meses), infere-se que os
desempregados nao tenham garantidos os rendimentos necessarios durante o

periodo em que se encontram desempregados.

As anadlises e comparacbes feitas até aqui, ainda que nem todas
fundamentadas em pesquisas especificas, levam a concluir que existe uma zona
de desprotecdo de rendimentos aqueles que se encontram aptos ao trabalho,
porém desempregados ou sub-empregados, e que também n&o s&o alcangaveis
pela Politica de Assisténcia Social.

Nesta situacdo encontram-se as pessoas que durante sua vida ndo foram

absorvidas pelo mercado de trabalho formal”

, OU cuja inser¢do no mercado nao
possibilitou a contribuicdo previdenciaria, ficando desprotegidas em casos de

doencgas prolongadas ou por inatividade’?.

Esta lacuna estaria situada entre o acesso ao BPC e as formas de
insercdo no mercado de trabalho e a condicdo de desemprego. Ainda que
necessario a realizacdo de pesquisa quantitativa para verificar comprovacoes
mais evidentes que as ilustradas nesta tese, infere-se a existéncia de uma zona

de desprotecio social entre as duas politicas: Previdéncia e Assisténcia Social.

Esta zona de desprotecdo social que aqui denomina-se “hiato social”
compreende um contingente populacional que permanece a margem das duas
politicas sociais e, por conseguinte, da Seguridade Social. Com a Figura 5 a

tentativa é de expressar a configuragdo do limite da universalidade no ambito da

" Conforme PED-RMPA a média de semanas que um trabalhador desempregado permaneceu procurando
emprego em 2007 na RMPA.

" O mercado de trabalho formal é [..] aquele regulamentado pelas leis trabalhistas e integrado
aos mecanismos institucionais que garantem a protecéo do trabalhador, tais como a Previdéncia
Social, o Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS) e o seguro-desempregol...]
(MATTOSO, 2000, p.16). Para o mesmo autor, “Precarizagdo das condi¢gdes de trabalho —
aumento do carater precario das condi¢gdes de trabalho, com ampliagdo do trabalho assalariado
sem carteira e do trabalho independente (por conta prépria). Esta precarizagdo pode ser
identificada pelo aumento do trabalho por tempo determinado, sem renda fixa, em tempo parcial,
enfim, pelo que se costuma chamar de bico. Em geral, a precarizagdo é identificada com a
auséncia de contribuicdo a Previdéncia Social e, portanto, sem direto a aposentadoria” (p.8).
"?Para PED-RMPA., inativos ¢ a parcela a Populagdo em Idade Ativa (PIA) (populagao cm 10
anos e mais) que ndo estd ocupada nem desempregada (PED - RMPA. 2007).
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Seguridade Social.

Figura 5 - Sistema de Seguridade Brasileira: desenho dos Ilimites da

universalidade entre a Previdéncia e a Assisténcia Social

Fonte: Sistematizagdo da Pesquisadora, dezembro 2007.

Embora o principio da universalidade esteja garantido no ambito da
Seguridade Social, constata-se que um contingente populacional em idade ativa,
se encontra num espacgo de “hiato social’, o que significa que a universalidade

tem limites.

Estes limites impdem a Politica de Assisténcia Social uma reivindicagao
continua para atender efetivamente “aos que dela necessitarem”. Neste sentido,
um entrevistado afirmou que: “[...] A politica de Assisténcia Social acaba se
tornando excludente, porque atende algumas demandas, especialmente as que
estdo em maior vulnerabilidade” (Entrevistado 14). Da mesma forma, outro

entrevistado, com base em sua vivéncia cotidiana, destacou:
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universalidade nao é realidade no Brasil, e nem no Municipio, a questao
dos recursos para atingir esta universalidade também nao é realidade. A
assisténcia assim como o trabalho, a habitagdo e outras politicas com
acesso universal ndo existe (Entrevistada 13).

A verbalizacdo do entrevistado evidencia os limites postos para o acesso
aos direitos sociais que se estabelecem na CF de 1988, entre eles a assisténcia,
o trabalho e a habitagdo. Ao atentar para os objetivos definidos na Politica de
Assisténcia Social e focalizando a inser¢ao do contingente da populagdo que
caracteriza o “hiato social’, verifica-se a necessidade de articulagdo intersetorial.
Esta necessidade esta traduzida como um direito socioassistencial, assim

deliberado na V Conferéncia Nacional de Assisténcia Social.

E necessario compreender, portanto, que a perspectiva da universalidade
da assisténcia social, [...] ndo é de integrar, massivamente, a populagdo na
condigao de sujeitada, subalternizada. A questdo nao é assisténcia para todos,
mas ter claros os direitos que sdo escamoteados pela face aparente da
assisténcia” (SPOSATI, 1998, p. 16). A afirmagdo da autora permite inferir que,
além do acesso a beneficios e servicos de protecdo social com qualidade, a
seguranga de rendimentos deve estar integrada a outras politicas sociais, como

um espago para o exercicio da condigdo de cidadao(SPOSATI, 2001).

A Assisténcia Social ao primar por agées de protecao, deve garantir ao
individuo vulnerabilizado socialmente, a seguranga de acolhida e convivéncia

diante de situagdes adversas de sua vida, que sera abordada no proximo item.
4.2 A seguranca de acolhida e de convivéncia para todos

Na origem dos direitos socioassistenciais, estdo incluidas as segurangas
de acolhida e de convivéncia como especificidade da Politica de Assisténcia

Social.

A seguranga da acolhida [...] supde construir a possibilidade de cobertura
a varias vulnerabilidades, como, por exemplo, pela invalidez, pela deficiéncia,

pela velhice pela maternidade, pela morte, por um acidente, por ser crianga, pela
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violéncia, pela doencga, pela auséncia de referéncias ou parentesco, entre outras
situacbes. Em cada uma destas questdes e necessario propor qual sera a
cobertura de acolhida” (SPOSATI, 2001, p.72).

Ainda para Sposati (2001) “A segurancga da vivéncia familiar e a seguranga
do convivio social sdo necessidades a serem preenchidas pela politica de
assisténcia social. Sabe-se, por exemplo, o quanto as praticas em relacdo a
crianga, ao idoso, a populagdo de rua, mesmo as mulheres, as familias, supdem
politicas de incentivo e de criagdo de recursos como Centros de Convivéncia
onde as pessoas com situagdes comuns ou diversificadas possam criar lacos,
encontrar saida para sua situacédo de vida e resguardo para os riscos que tém
pela frente. [...] O padrdo de sociabilidade precisa ser posto em questio,
detectando as formas de comunicacdo em que se pauta. No caso da
convivenciabilidade pde em questdo o grau de tolerancial/intolerancia da
sociedade e a capacidade de, por meio do convivio, agir e reagir aos tratamentos

subalternizadores” (p.72:73).

O acolhimento e a garantia de convivéncia se materializam na
disponibilidade de servigos, programas e projetos de natureza socioassistencial
como direito a todos que se encontram em situagdes de fragilidade pessoal,
familiar ou social. Os servigcos devem garantir que os demandatarios reforcem ou
recomponham seus vinculos e referéncias familiares, comunitarias e sociais,
reduzam seu sofrimento, alcancem um padrdo de dignidade, encontrem
alternativas para se resguardarem de riscos que possam surgir, reconstruam
seus projetos de vida, exercitando autonomia e emancipagdo como cidadao
(SPOSATI, 2001;PAIVA, 2006). O alcance desta dimensao esta condicionado a

uma acao intersetorial compreendida como:

Direito, do cidadao e cidada, a melhor qualidade de vida garantida
pela articulagao intersetorial da politica de assisténcia social com
outras politicas publicas, para que alcancem moradia digna, trabalho,
cuidados de saude, acesso a educagédo, a cultura, ao esporte e ao
lazer, a segurancga alimentar, a seguranga publica, a preservagédo do
meio ambiente, a infraestrutura urbana e rural, ao crédito bancario, a
documentacao civil e ao desenvolvimento sustentavel (Anais da V
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, Brasilia. 2005).
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Portanto, a assisténcia social deve primar pelo conjunto de direitos sociais
e, para isto, & imprescindivel sua relagdo com todas as politicas sociais de
carater publico, como pressuposto para consolidar o atendimento integral ao ser

humano vulnerabilizado.

Atuar com base nesta perspectiva da Politica de Assisténcia Social
significa transcender a cultura de atendimento aos “pobres”, como critério de
acesso. Este pressuposto implica em disponibilizar servigos socioassistenciais
que ampliem as possibilidades de atendimento em carater universal, introduzindo

uma cultura caracterizada por:

Direito a igualdade e completude de acesso nas atengdes da rede
socioassistencial, direta e conveniada, sem discriminagdo ou tutela, com
oportunidades para construgdo da autonomia pessoal, dentro das
possibilidades e limites de cada um (Anais da V Conferéncia Nacional de
Assisténcia Social, Brasilia. 2005).

A reafirmacao do acesso a todos aos servigos socioassistenciais, retoma a
necessidade de superar a cultura de que a pobreza é condigcdo de acesso aos
servicos de acolhida e convivéncia social. Neste sentido, a fala de um
entrevistado permite uma reflexao sobre os critério prévios para o atendimento
dos demandatarios:

Eu acho que a gente tem cobrado muito o fato da assisténcia ser apenas
atendimento de doagdo e investido para que seja também um
aprendizado para as pessoas de menos cultura, de menos renda, de
menos oportunidade de estudo, principalmente as pessoas idosas
(Entrevistado 5).

O entrevistado ao fazer tal afirmacao, reconhece a necessidade de mudar
a cultura da benevoléncia verbalizada como “doacao” e consolidar a nocao de
direito ao acesso dos servigos socioassistenciais. Porém, permanece presente o
preconceito histérico de conceber o usuario como um desqualificado, pré-
julgando sua condigdo cultural e atribuindo-lhe a necessidade de um
aprendizado. A afirmagao pode remeter a uma desconsideragao ao aprendizado

que o usuario acumulou ao longo de sua vida, subalternizando-o socialmente.

A manifestacdo também sinaliza o ndo reconhecimento de diferengas

culturais expressas nos modos de vida dos demandatarios da assisténcia social.
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A expressdo “menos cultura” € acompanhada da condi¢do desigual expressa
pela renda, pelo acesso as oportunidades e por ser idoso. Embora a condi¢céo de
pobreza seja expressao de parte da desigualdade social, ndo é este o fator

determinante para o acesso aos servigos de acolhida e convivéncia.

Assim, o reconhecimento de tais caracteristicas da demanda no cotidiano
de atendimento desta politica, demonstra que ndo ha uma analise mais acurada
da realidade e evidencia uma pré-concep¢ao que subordina o entendimento de
riscos e vulnerabilidades a condi¢ao de insuficiéncia de renda e ao ciclo de vida.

Ao definir como demandatarios [..] pessoas de menos cultura, de menos
renda, de menos oportunidade de estudo, principalmente as pessoas idosas]...],
permanecem ocultas as possibilidades de identificar as condicdes adversas que
carecem de acolhimento. Da mesma forma permanecem encobertos fenbmenos
novos que afetam contingentes populacionais. Também compreender
isoladamente a cultura, a renda, a escolaridade e a faixa de idade denota um
limite para a garantia de atendimento aos que estdo em situagcdo de
vulnerabilidade social. Posicdo similar &€ corroborada pela afirmagao de outro

entrevistado, quando afirma que:

0s usuarios, os que realmente necessitam dos servicos da Assisténcia
Social, continuam sendo aquelas pessoas em situagdo de
vulnerabilidades, com renda inferior ao salario minimo. Sao pessoas que
se encontram a margem, quase sempre, que procuram. 0os servigcos da
Assisténcia Social. Procuram ajuda e direitos, que na verdade seriam
universais, mas que continuam seletivos. A Assisténcia Social continua
atingindo um numero restrito e uma classe social, digamos restrita
também, que ainda ndo atinge esta universalidade aqui no nosso
municipio (Entrevistado 4).

Afirmar o acesso servigos socioassistenciais de acolhida e convivéncia como
destinados a populacdo que se encontra & margem, requer afirmar também o entendimento
de prote¢dao, com base no conhecimento dos riscos e vulnerabilidades sociais a que os
usudrios estdo sujeitos, bem como os recursos com que conta para enfrentar tais situacoes
com menor dano pessoal e social possivel. Isto supde conhecer os riscos e as

possibilidades de enfrenta-los. (PNAS, 2004)
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Neste sentido apesar da Assisténcia Social caracterizar-se como um
direito integrante da cidadania, ao se materializar no cotidiano se expressa ela
mesma como vulneravel nos termos afirmados por HOGAN e MARANDOLA JR,
(2006). Se a cidadania que se irradia € aquela inerente ao acesso a direitos, isto
implica dizer na visdo dos autores que “a cidadania fica vulnerabilizada nas suas
pulsbes emancipatérias”. Ainda, a propria afirmagdo da politica assume uma

conotacgéao vulneravel, opondo-se e fragilizando o

Direito, do cidadao e da cidada, de manifestar-se, exercer protagonismo
e controle na politica de assisténcia social, sem sofrer discriminagoes
restricoes ou atitudes vexatérias derivadas do nivel pessoal de
instrucdo formal,etnia, raga, cultura, credo, idade, género, limitacbes
pessoais (Anais da V Conferéncia Nacional de Assisténcia Social,
Brasilia. 2005).
Embora determinadas faixas etarias possam demandar mais servigos de
acolhida e convivéncia familiar e comunitaria em decorréncia de fragilidades
inerentes ao ciclo de vida, ndo prescindem de destinarem-se a todos os ciclos de

vida conforme ratificado pelo

Direito do usuarios e da usuaria, em todas as etapas do ciclo de vida a
ter valorizada a possibilidade de se manter sob convivio familiar,quer
seja na familia biolégica ou construida, e a precedéncia do convivio
social e comunitario as solugbes institucionalizadas (Anais da V
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, Brasilia. 2005).
Embora se faga presente em algumas entrevistas a posi¢céo de que [...]
os servicos da rede da politica de assisténcia social devem ser universais, que
todos tem direitos e todos aqueles que tem alguma vulnerabilidade, tem direito a

esta politica. Mas na pratica, ndo e bem o que ocorre[...] (Entrevistado 16).

Na operacionalidade da politica 0 acesso aos servicos pela condicdo de
pobreza esta marcado e, igualmente marca a cultura que permeia a execugéo,
constituindo-se de mediagdes produzidas e reproduzidas pelos operadores da
politica.

A gente tem procurado também fazer com que as criangas e os jovens
menos favorecidos tenham oportunidade de participar de eventos, como:
palestras reunibes, tentando assim fazer uma mudanga no sentido de que
se melhore a condicdo das pessoas para que se diminua este tipo de
trabalho, que se faz com as pessoas mais pobres e no sentido de que
depois se possa fazer um trabalho mais avancado (Entrevistado 3).
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O acesso ao atendimento calcado na segmentagdo populacional e na
condigdo de pobreza, contribui também para restringir o acesso a todos que
estejam sujeitos a riscos e vulnerabilizados. O reforgo de um perfil de usuario,
com prevaléncia na pobreza, ainda que esse ndo seja o trago exclusivo,
simbolicamente estabelece limites num atendimento com qualidade, uma vez que

nao conta com o protagonismo continuo dos usuarios.

O foco de atencdo destes servicos na pobreza igualmente limita o
exercicio da atividade de controle da politica como condigdo essencial para sua

consolidagao e ampliagao, relegando o

Direito do cidadao e cidada, a ser informado de forma publica, individual e
coletiva sobre as ofertas da rede socioassistencial, seu modo de gestao
e financiamento; e sobre os direitos socioassistenciais, os modos de
instancias para defendé-los e exercer o controle social, respeitados os
aspectos da individualidade humana, como a intimidade e a privacidade
(Anais da V Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, Brasilia. 2005).

A visibilidade de acesso do usuario a partir de critérios segmentados e
vinculados a pobreza, reflete na intensidade das bases organizativas e
participativas que devem consolidar a politica, conseqlientemente a gestéao
baseada no principio democratico. O limite da abrangéncia de acesso, ao ser
publicizada, incide simbolicamente na intensidade da participagdo como
principio basico e necessario para consolidar a politica como um espacgo de
discussdo de interesse publico. Rachelis e Wanderley (2004) ao discutirem a

publicizagdo como desafio para uma gestdo democratica o fazem afirmando que

A publicizagdo configura, assim, um processo que impregna o tecido
social, direcionado pela correlagdo de forcas politicas que se estabelece
entre atores sociais e que permite mobilizar espagos de representagao,
interlocucdo e negociagdo. Envolve, portanto, novas formas de
articulagédo entre Estado e sociedade civil, em que os interesses coletivos
possam ser explicitados e confrontados (p.8).

Com base no raciocinio dos autores quanto a necessidade de construir e
tecer relagdes entre Estado e a sociedade civil, ao reconhecer a ampliagao de
que 0 acesso aos servicos desta politica se destina a todos, permite ampliar
perspectivas da suas bases participativas, conseqlentemente de possibilidades

destas influirem como forgas sociais de controle e consolidagdo da mesma.
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Este limite talvez seja uma dimensao importante que refor¢a sobremaneira
a visdo de avangar o acesso para os vulneraveis em fragilidades com riscos no
ambito da assisténcia social. E o limite da vigilancia do ato de conhecimento da
realidade e apreensio das condigdes que afetam a populacgao, identificando as
variantes que se produzem a partir da territorializacdo”™ de municipios de

pequeno porte com caracteristicas rurais.

Este limite, no ambito desta pesquisa pode ser identificado na inexisténcia
de referéncias nos fragmentos das falas dos entrevistados quanto ao
atendimento de vulnerabilidades de populacdes residentes no meio rural. Em
nenhuma das 21 entrevistas identificou-se alusdo a situagdes que envolvem
populagdes residentes do meio rural, demonstrando restricées tanto na limitacéo
do acesso quanto na previsdo e, consequente provisdo de servicos a serem

disponibilizados de modo a garantir:

Direito a equidade rural-urbana na protegdo social ndo contributiva:
Direito do cidadao e cidada, de acesso as protegdes basica e especial da
politica de assisténcia social operadas no modo articulado para garantir
completude de atengdo, no meio rural e urbano (Anais da V Conferéncia
Nacional de Assisténcia Social, Brasilia. 2005).

A organizacgéo da esfera publica no ambito do SUAS, reflete entre outros,
o incipiente conhecimento de servicos que podem estar disponiveis para
populacao residente do meio rural. Essa atitude demonstra pré julgamento e é
desprovida de indagagéo e reconhecimento quanto os riscos que originam as
vulnerabilidades que afetam populagdes rurais historicamente também alijadas
de protecao da assisténcia social.

A vigilancia social, presente no ato de conhecer a realidade e oferecer
servicos como respostas aos riscos e vulnerabilidades a que estdo expostos os
demandatarios da assisténcia social, requer que seja considerado que

3 E um dos eixos estruturantes da PNAS de 2004.
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O dimensionamento dos riscos e vulnerabilidades, como condigbes
prioritarias na Assisténcia Social, ndo retiram a preocupagdo com o
desenvolvimento da atengcdo ao quase risco ou com a descoberta de
iniciativas inibidoras da presenga ou do agravamento da vulnerabilidade.
S6 assim a Assisténcia Social, como politica publica, alcancara sua
efetividade (SPOSATI, 2006, p. 112).

A nocao de risco e de “quase risco” deve ser compreendida na perspectiva
segundo a forma como se manifestam em cada realidade local. Avancar nesta
perspectiva, implica juntamente com as bases de formacéo da esfera publica, a
existéncia e qualificagdo permanente de recursos humanos que atuem nesta
politica. Esta dimensao € lembrada por um entrevistado quando pontua que a
universalidade desses servigos para serem vinculadas a necessidade de

vigilancia, necessaria para ampliar o espectro de atendimento, requer

[..] o regramento da articulagdo dos trés niveis de governo, assim como a
organizacdo do atendimento por nivel de complexidade dos servigos da
assisténcia social, poderao auxiliar as pessoas que nao tem clareza dos
servicos a serem oferecidos nesta politica. Esse regramento, acrescido
de orientagdo técnica permanente e monitorada pelo Estado pode
favorecer que os municipios percebam como se manifestam demandas

até entdo nao percebidas (Entrevistado 13).

E evidente a necessidade dos municipios, ainda que possuam autonomia
para coordenarem e executarem suas politicas municipais, referirem dificuldade
no ambito local para ampliar a percepc¢ado do espectro da assisténcia social para
além do praticado historicamente. Esta afirmagdo aproxima a importancia
estratégica da assessoria técnica com orientagdo de conteudos programaticos
com continuidade de financiamento para a execugao da politica na esfera local.

Co-financiamento reafirmado como

Direito do usuédrio e usuaria, da rede socioassistencial a ter
garantido o co-financiamento estatal — federal, estadual, municipal
e Distrito Federal- para operagéo integral, profissional,continua e
sistémica da rede socioassistencial no meio urbano e rural (Anais da
V Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, Brasilia. 2005).

O co-financiamento esta para a politica, com igual importancia aos
objetivos que a mesma deve contemplar em sua agado programatica. Sua
imprescindibilidade esta ao lado de outros direitos socioassistenciais, ndo sendo

preponderante a ponto de caracterizar-se como determinante para o ndo acesso
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a universalidade. Considerar o co-financiamento como uma mediacédo isolada
para o alcance de uma maior abrangéncia da politica de assisténcia social,
mascara a necessidade de outras mediacbes presentes nas estruturas de
execugao, que sao produzidas culturalmente. Diferentes s&o as variantes e os
niveis que perpassam pela dimensdo de abrangéncia enquanto acesso a

Assisténcia Social. No seu conjunto todas estdo relacionadas para garantir o

Direito do usuario e usuaria da rede socioassistencial, a escuta, ao
acolhimento e de ser um protagonista na construgcédo de respostas
dignas, claras e elucidativas, ofertadas por servicos de acéo
continuada, localizados proximos a sua moradia, operados por
profissionais qualificados, capacitados e permanentes, em espagos
com infra-estrutura adequada e acessibilidade, que garantam
atendimento privativo, inclusive, para os usuarios com deficiéncia e
idosos (Anais da V Conferéncia Nacional de Assisténcia Social,
Brasilia. 2005).

Compreender a politica a partir desta dimensao reside em possibilidades
importantes como ja evidenciado por um entrevistado que afirmou o direito a
escuta [...] penso que o primeiro direito que as pessoas acessam € o direito de
ser ouvido, pois assim todas as pessoas sdo atendidas na assisténcia social’
(Entrevistado 18). A capacidade de escuta aliada a perspectiva de observar,
desprovida de preconceitos, pode resultar numa leitura do real que valoriza as
especificidades proprias das localidades e regides, e que estdo presentes no
conceito de territorialidade.

Com este capitulo encerra-se a investigagdo proposta, com a confianga
de que houve alcance dos objetivos que originaram esta tese. Compreendeu-se
que embora a Assisténcia Social se caracterize como politica universal aos que
dela necessitam, ao ser executada, essa universalidade apresenta-se
parcialmente efetiva. Isto porque, ao se tratar de acesso a seguranca de
rendimentos nao contributivos, esta se destina somente a idosos e pessoas com
deficiéncia, inaptos para o trabalho. No que diz respeito aos servigos de acolhida
e convivéncia, ainda permanece presente o paradigma de servigos destinados

aos pobres.

Entre o aspecto legal e a operacionalidade reside um desafio, cuja superagéo
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parcialmente podera se dar pelo investimento da participacdo pela via

democratica.
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CONCLUSAO

A capacidade de resolugcdo de um problema estabelecido na realizacdo de uma
pesquisa como a que foi feita aqui, antes de ser um resultado concreto e imediato, indica
apenas possibilidades para que este seja melhor analisado e, a partir dai, criadas
possiveis alternativas. Esta foi a dimensao perseguida permanentemente no decorrer da
elaboracao desta tese que visou estudar “como a universalidade se evidencia na politica
de Assisténcia Social em municipios de pequeno, médio e grande porte no Vale do Rio
Pardo” .

ApOs conhecer a historia da Assisténcia Social, foi se evidenciando, de modo mais
intenso, a importancia de compreender como a Assisténcia Social vem se conformando
na pratica, a partir de sua institucionalizagdo como direito, ou seja transformando o

paradigma do “favor”, para o do direito.

O acesso como direito, instituido na CF de 1988 e, posteriormente na LOAS em
1993, se consubstancia no principio da universalidade para as politicas sociais. No caso
da Assisténcia Social, esta integrada a Seguridade Brasileira. A substituigdo de um
paradigma por outro, manifesta-se inicialmente na questdo legal, que vem como uma
mudangca no ndo modo de pensar as leis que sustentam sua racionalidade. A
promulgacgao de leis dessa natureza sé ocorre com a expressao do desejo coletivo, diante
do esforgo concreto das forgas sociais, € que demandam um permanente vir a ser para

sua efetivagao.

No entanto, este alcance formal ndo supera em si as dificuldades de sua
consolidagdo. Requer a presenca permanente de mediacdes, capazes de solidificar a
politica no ambito de sua operacionalidade. Mediagcdes que passam pela concepcao,
estruturas de gestao e controle social, que se expressam na materialidade dos conteudos

previstos no aparato legal.

E inegavel, por exemplo, que a universalidade instituida foi um avancgo histérico e,

em especial, no contexto de uma sociedade de desenvolvimento tardio como no caso do
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Brasil, sobretudo na area da Assisténcia Social. Percorrer este processo de reflexao, foi
possivel identificar a dimensdo dos limites presentes no cotidiano de atendimento da
Assisténcia Social. Limites estes que nem sempre se explicitam e, que na maioria das
vezes, permanecem ocultos, mascarando mediacdes necessarias e possiveis no ambito
local. Mediagbdes que demandam condi¢gdes operacionais menos dispares para contribuir

no acesso ao atendimento para todos.

Evidentemente que consolidar a abrangéncia de acesso na dimens&o universal,
requer coadunar investimento na materializagcdo dos desejos coletivos com recursos
financeiros, operacionais e técnicos para que eles realmente sejam consolidados. E
inerente e imprescindivel para tais mudancas estruturais, fazer reformas fiscais e ampliar a
capacidade de atendimento. Entretanto, € imprescindivel também, o investimento local,
para alcangar uma abrangéncia nacional. Este investimento local se situa também no
ambito da democracia como base de sustentacao das relagbes que emergem no cotidiano

de atendimento da politica.

O estudo feito em documentos e, principalmente, no campo da realidade dos
municipios da regido do Vale do Rio Pardo, possibilitou observar nuances quanto aos
modos como a Assisténcia Social se constitui no ambito local e assim inferir alguns

resultados que permitem solucionar o problema da pesquisa.

Sao informagdes nem sempre objetivas, mas que sinalizam vinculagdo ainda que
simbdlica, ao tema investigado. Foi neste contexto que se encontrou as possibilidades de
pesquisa e, portanto foi desta perspectiva que as inferéncias sdo explicitadas a seguir
ainda que, em alguns momentos, houve necessidade de ilustragdo de dados inerentes ao

contexto nacional, ou da Regido Metropolitana de Porto Alegre.

A partir da caracterizagao geral da Politica de Assisténcia Social nos municipios que
integraram o universo da pesquisa, pdde-se constatar os limites que se apresentam em

diferentes dimensoes:

A denominacdo do érgao gestor € uma variavel que contribui para explicitar a

existéncia de uma politica social e, conseqluentemente, sua estrutura. A maioria dos
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municipios nominam o érgao gestor, em alguns com status de Secretaria e, em outros, de
Departamento. Explicitar seu nome, ao referir o 6rgao gestor, possibilita que o usuario

vincule sua existéncia ainda que formalmente.

A auséncia da denominacado Assisténcia Social no 6rgdo gestor dessa politica,
encontrou-se em apenas um municipio, curiosamente no de grande porte. Ocultar a
denominagéao da politica junto ao érgéo gestor, ndo exclui a possibilidade de sua execugao,

porém contribui para refor¢ar sua subalternidade.

A consolidagao das estruturas de funcionamento de uma politica social, materializa-
se pelo seu conteudo, cujos municipios vém se apropriando ao organizarem seu
conselhos e fundos municipais da Assisténcia Social. Entretanto essas estruturas somente
funcionardo com a presencga da participacdo democratica, para que além de se discutir as
demandas, se possa realizar proposi¢cdes e controle de sua efetivacdo. O exercicio
democratico passa a ser condicdo para o avango da consolidagado das responsabilidades

governamentais.

Estas estruturas, conforme resultados obtidos na pesquisa realizada existem nos
municipios, mas carecem de recursos fisicos, operacionais, financeiros e
técnicos.especificos para um funcionamento compativel e poder assim interferir na

consolidagao desta politica.

Percebeu-se entdo, que ha limites em cada um destes recursos que sao os
disponibilizados pelo o6rgao gestor. Ao gestor cabe prever recursos para o funcionamento
democratico no ambito da politica, no caso aqui representada pelos conselhos. A pesquisa
sinaliza que nao ha dotagdes orgcamentarias especificas para o exercicio das atividades do
conselho, como por exemplo para sua capacitagdo e deslocamentos. Quando ocorre

desembolso pelo ordenador das despesas municipais, este e insuficiente.

A precariedade de recursos para o exercicio democratico do controle social
repercute nos conselheiros como uma certa fragilizagdo de sua autonomia e, por
conseguinte, do exercicio de sua fungdo especifica em controlar democraticamente a

politica.
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A fragilizacdo do exercicio do controle social € encontrada ja nas atribui¢cdes
previstas nas leis que criaram varios dos CMAS da regido estudada. Ao comparar as
atribuicbes prescritas com as reais, identificou-se nas primeiras a presenga da “aprovacao”
no lugar da “deliberagéo” vinculadas ao carater consultivo ao invés de deliberativo. Isso
repercute na atuagcdo dos conselheiros e contraria a normativa constitucional da
“participacdo da populacédo por meio de organizagdes representativas, na formulagdo das

politicas e no controle das agdes em todos os niveis” (Art. 204, §llI).

O carater consultivo identificado em alguns conselhos da regido é expressao de
uma cultura de participagao e decisao ainda timida quanto a influéncia da populagao nos
destinos dos interesses do publico usuario da Assisténcia Social. Uma cultura dicotémica
entre os que supostamente sabem e os que desconhecem os destinos da cidade. A estes
ultimos cabe a concordancia para legitimar as propostas com os primeiros. Nisto esta o
desafio de investimento permanente: na participagdo da populagdo para o avango da
democratizagdo das relagbes locais entre os diferentes segmentos da populagéo,
sobretudo a usuaria da Assisténcia Social. E onde se encontra uma das razdes

fundamentais para mudar o cenario que permanece oculto na area da Assisténcia Social.

As justificativas de inexisténcia de recursos fisicos, operacionais, financeiros e
humanos além de identificadas na analise da atuagdo dos conselheiros, também
aparecem reincidentemente nas revelagbes encontradas em fragmentos das falas

obtidas através de entrevistas.

Afirmagbes de insuficiéncia de recursos costumam ser pronunciadas como
justificativas para o nao alcance da universalidade. Ainda que seja uma realidade que
estabelece limites, ha determinagdes que emanam da prdpria origem da nogao de
universalidade. Um principio que se coloca como diregdo e, portanto tem carater
teleologico, ou seja se direciona em ultima instdncia a uma finalidade que, por
transcender a realidade concreta, é inalcancavel de maneira plena ou permanente.
Percebeu-se ao analisar os fundamentos da CF, LOAS, PNAS, e NOB, que estes
contém a diregcdo a ser alcangada. Nesta direcdo, a Assisténcia Social e evidenciada

nesses documentos normativos com um carater universal, 0 que nao ocorre em sua
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operacionalidade.

Assim sendo, a direcédo € busca permanente e o tempo obriga proclames também
permanentes. Foi assim que a V Conferéncia Nacional de Assisténcia Social de 2005, ao
deliberar os Direitos socioassistenciais, tornou a preconiza-los evidenciando-os ainda
como principios, objetivos e diretrizes inerentes a politica. Diretos socioassistenciais que
para serem alcangados, além de torna-los explicitos, obriga a envolver diferentes politicas

sociais numa estratégia gerencial intersetorial.

O paradigma afirmado legalmente, a partir de 1988, onde a nog¢ao de direito foi
garantida a todos, ndo se consolidou operacionalmente, carecendo reafirma-lo. Ainda que
seja um permanente devir € possivel encontrar algumas possibilidades de identificar
onde estariam os limites de acesso “aos que necessitam” como forma de contribuir com a

ampliagao da cobertura das politicas sociais.

Assim, foi percorrendo a atividade fim da Assisténcia Social e sua intersetorialidade
com a Previdéncia Social que identificou-se a contribuicdo desta pesquisa na identificacéo
dos limites da universalidade, uma vez ser ela é um permanente vir a ser. E na atividade
fim que se expressa a materialidade dos limites do acesso a universalidade. Partindo da
analise das segurancas de - rendimentos e de acolhida e convivéncia-, cujas
especificidades pertencem a Assisténcia Social percorreu-se o caminho intersetorial com

a Previdéncia e percebeu-se como se manifesta a universalidade.

A Assisténcia Social responde no ambito dos beneficios ndo contributivos pela
seguranga de rendimentos aos inaptos para o trabalho (idosos e pessoas com
deficiéncias). Estes possuem garantido constitucionalmente um salario minimo mensal,
independente de haver contribuigcbes pregressas a Previdéncia Social. Ao abordar a
seguranga de rendimentos constatou-se um avango quanto a abrangéncia na protecao de
usuarios através do BPC, ainda que praticado para segmento de idosos e pessoas com

deficiéncia inaptos para o trabalho e com baixos rendimentos para ingresso.

Discutir seguranca de rendimentos para além dos beneficios ndo contributivos

requer vincula-los ao primado de inser¢ao no trabalho com contribuicdo a Previdéncia
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Social para acessar protecdo em casos de doengas ou outros afastamentos involuntarios

do trabalho e, também, quando de aposentadoria.

Essas duas possibilidades garantiriam a cobertura a todos, caso ndo existisse
restricdo no mercado de trabalho em absorver a populagdo economicamente ativa e com
contribuicdo com a Previdéncia Social. Entretanto ndo s6 o mercado de trabalho nao
absorve a todos, como também ha diferentes modalidades de insergcéo, que amplia um
significativo numero de trabalhadores desprovidos de contribuicdo previdenciaria.

A existéncia de formas de inser¢ao nao formalizadas, impulsiona trabalhadores a
uma zona de desprote¢cdo uma vez que nao pertencem ao publico inapto para o trabalho
(atendido pela Assisténcia Social) e, também nao ingressam nos beneficios para os quais
€ requerida contribuicdo a Previdéncia Social. Esta zona de desprotegcao a qual foi
denominada de “hiato social” representa a existéncia de segmentos populacionais que

nao séo cobertos por nenhuma destas duas politicas.

Um hiato de atendimentos no ambito da protecao social que afeta sobremaneira a
populagdo subempregada e desempregada. A constituicdo do mercado de trabalho por si
historicamente apresenta contradi¢des com limites quanto a insercdo de trabalhadores é
acentuada a partir do ultimo quarto do século XX pelas formas flexibilizadas.

Este “hiato social” contribui para identificar a existéncia de uma distancia entre a
universalidade proposta legalmente e a praticada no cotidiano. Comprovar a extenséo da
implica investir em pesquisas especificas que permeiem estes limites ténues da

intersetorialidade entre a Assisténcia e Previdéncia social.

Ademais no que se refere a seguranga de acolhida e convivéncia, cujo acesso é
direito a qualquer cidadao independente de renda, constatou-se que continua presente
um atendimento destinado aos pobres. Tal constatacdo € demonstrada nas falas dos
entrevistados que integraram a pesquisa. Assim, convive-se com a coexisténcia do
paradigma historico, onde a assisténcia é destinada ao pobre, embora seu status seja

publico e para todos os que dela necessitam.
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O fato de manter servigos para atender os pobres, além de incoerente com o
paradigma de direitos para todos, inviabiliza que os mesmos sejam qualificados
reproduzindo a pratica de que “para pobres, servigos pobres”. Esta reducdo de seu
espectro de abrangéncia explicita também a inexpressiva vigilancia com as diferentes
manifestagbes de vulnerabilidades sociais que emergem conjunturalmente na

sociedade e nas diferentes regides do pais.

Enfim, apds sistematizar o conteudo de documentos e de campo fica a certeza
da necessidade de um investimento permanente na cultura participativa da populagao
para ndo s6 compreender as estruturas que compde a gestdo da Assisténcia Social
como também, e sobretudo, influir na concepcéo da politica no ambito local. E nesta
direcdo que poderao ser superado parte dos limites encontrados na execugao e
controle da Assisténcia Social. Sdo desafios para tornar o SUAS, uma alternativa de
direito publico e universalizavel, ou seja com possibilidades de ampliar o alcance ainda

que nao alcance a todos no sentido da categoria universal.
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APENDICE - TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE INORMADO E ESCLARECIDO

BUiiooieeiiiiiiiiiiieee residente
e.Domiciliado.a.Rua.............coccvvveviiiiiiiiee e Ne........ do municipio de.......cceevivieiiiiiiee e ,Carteira de
identidade N°.............cccueeee. ,declaro para os devidos fins que cedo os direitos do conteudo da entrevista que

concedi a fim de contribuir com a pesquisa: “Assisténcia Social como direito universal: entre a concepgao
tedrica e a provisao”de responsabilidade da professora do curso de Servigco Social da UNISC e doutoranda da
Faculdade de Servigo Social da PUCRS, Eunice Maria Viccari. Informo que foi com o meu consentimento e/ou
conhecimento:

1.A realizagdo da (s) entrevista (s) com agendamento prévio a sua realizagdo conforme disponibilidade e em
comum acordo com o entrevistador;

2.A utilizagéo integral ou em parte, sem restricdes de citagdes deixando o conteudo sob responsabilidade da
pesquisadora por 05 anos que posteriormente a esta data, podera incinerar o material ou doar para centro de
pesquisas da area da assisténcia social;

3.Dos objetivos da pesquisa: Analisar a concepgéo de universalidade da PAS nos municipios do Vale do Rio
Pardo. Identificar a consonancia do principio de universalidade nos fundamentos legais. Investigar como é
concebida, gestada e controlada a PAS pelos representantes dos gestores, profissionais da area e dos
usuarios. Demonstrar as determinantes do modo de compreender na teoria e na pratica a universalidade na
PAS.

4.Que os integrantes da pesquisa serdo conselheiros do Conselho Municipal de Assisténcia Social e que assim
como eu participardo por adesao, livre para assinatura deste Termo de Consentimento, podendo abandonar a
mesma sem qualquer prejuizo para si.

5.Todos os passos metodoldgicos da pesquisa foram informados com direito a perguntas e esclarecimentos de
duvidas realizadas pela pesquisadora.

6.A realizacdo da entrevista ocorreu em local com privacidade e que sera omitido os nomes dos participantes da
pesquisa de modo que estes ndo sejam identificados.

7.0s participantes nao terdo desconfortos de espécie alguma, bem como nio estardo submetidos a nenhum
risco que possa lhe causar prejuizo.

8.Também fui esclarecido dos beneficios que os resultados desta pesquisa tera para o avango do atendimento
da Politica de Assisténcia Social. Com base em todas as informacdes obtidas me dispus a participar da
presente Pesquisa.

Nome e assinatura do Conselheiro do CMAS — Entrevistado que participou da pesquisa

Nome e assinatura do Pesquisador

Nome e assinatura de testemunha Santa Cruz do Sul, de de 2006.



