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RESUMO

O debate sobre a assisténcia social e inclusdo produtiva, sobre
capacitacdo e qualificacdo profissional, apresenta sempre como premissa a
vulnerabilidade social em que se encontra uma parte da populagdo brasileira.
Garantir direitos a partir do acesso a geracdo de trabalho e renda desta
populacdo, na perspectiva de emancipacao e cidadania, € uma questdo que esta
posta em leis. O objetivo do estudo foi analisar as proposicbes da Politica
Nacional de Assisténcia Social no campo da inclusdo produtiva, suas implicacdes
na organizacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS, e identificar
possiveis estratégias de interface com as demais politicas sociais para a
promocao da inclusdo produtiva. O estudo sera delineado através da pesquisa
dos documentos oficiais: Constituicdo Federal, 1988; Lei Orgéanica da Assisténcia
Social, 1993; Lei Organica de Assisténcia Social Anotada, 2010; Politica Nacional
de Assisténcia Social, 2004; Norma Operacional Basica de Assisténcia Social,
2005; Tipificacdo dos Servicos Socioassistenciais, 2009; Guia de Geracao
Trabalho e Renda, 2008, que tratam o tema, a fim de confrontar a visdo tedrica do
problema, com dados da realidade. Como sistema publico que operacionaliza a
Politica Nacional de Assisténcia Social, o0 SUAS tem, em documentos oficiais e
legais, consideracdes acerca de definicdo, objetivos, principios, diretrizes,
organizagdo, gestdo, entre muitas outras que balizam e acompanham a historia
da assisténcia social no Brasil.

Palavras-chave:
assisténcia social; inclusao produtiva; geracao de trabalho e renda;
politicas sociais



ABSTRACT

The debate about the social and productive inclusion on professional
training and qualification, have always premised on the social that is part of
vulnerability the population. Ensuring access rights from the  generation  of
employment and income of this populationin view of emancipation and
citizenship is an issue that is put into law. The aim of this study was to analyze the
proposals of the National Social Assistancein the field of productive
inclusion implications to the organization of the Unique System of Social-ITS, and
identify possible strategies for interfacing with other social policies for the
promotion of inclusive production .The study will be delineated through research of
official documents: Constitution, 1988; Organic Law of Social Assistance,
1993; Organic Law of Social Assistance Annotated, 2010; The National Social
Assistance, 2004; Basic Operational Norm of Social Welfare, 2005; Types
of Services Socioassistenciais, 2009; Guide to  Work and Income
Generation, 2008, which treatthe subjectin order to confront the theoretical
view of the problem with external reality. As a public system that operationalizes
the National Social Assistance, theITS has in official document sand
legal considerations regarding the definition, objectives, principles, organization,
management, among many others that guide and track the history of welfare in
Brazil.

Keywords:
social assistance; productive inclusion; generation work and income;
social policies
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1 INTRODUCAO

O debate sobre a assisténcia social e inclusdo produtiva, sobre
capacitacdo e qualificacdo profissional, apresenta sempre como premissa a
vulnerabilidade social em que se encontra uma parte da populagdo brasileira.
Garantir direitos a partir do acesso a geracdo de trabalho e renda desta
populacao, na perspectiva de emancipacao e cidadania, € uma questao que esta
posta em leis, tanto na Constituicdo Federal de 1988 como na Lei Orgéanica de
Assisténcia Social — LOAS — de 1993. Exemplo disto é o art. 2° da LOAS, que
baliza como um dos objetivos da Assisténcia Social a promocéo da integracdo ao
mercado do trabalho, e o art. 25, que declara os projetos e programas de
capacitacao e insercéo produtiva, que sédo formas de enfrentamento da pobreza e,
portanto, conformam um investimento econdmico e social voltado para os grupos
populares. Ou seja, este contexto legal constitui uma espécie de subsidio
financeiro e técnico para iniciativas que garantam a estes grupos vulneraveis os
meios de superacdo da pobreza em que se encontram e financiam a transicao
destes grupos em situacbes de vulnerabilidade e risco para uma situacdo que
Ihes garanta melhorias das condi¢cdes gerais de subsisténcia.

Nesse contexto, jA se formou o consenso de que projetos de inclusédo
produtiva ndo sao de natureza “pura”, ou seja, eles sdo naturalmente
intersetoriais. Portanto, para alcancar resultados sélidos, é preciso articular varias
politicas setoriais e de desenvolvimento regional, e ndo atribuir a responsabilidade
a apenas uma politica, programa ou ministério.

Deste modo, esse debate ndo pode acontecer isoladamente; € preciso
levar em conta os condicionantes que estdo imbricados nos processos que levam
a vulnerabilidade social e as desigualdades. Para tal, € necesséario reconhecer
que fatores sociais, politicos, econémicos, culturais, entre outros locais, regionais
e globais definem um contexto. Neste sentido, os fatores que levam a
vulnerabilidade e as desigualdades sdo multidimensionais e multicausais,
retratados através do sistema capitalista e da questdo social na cena
contemporanea e suas particularidades no Brasil. lamamoto ainda ressalta:

[...] o capital financeiro assume o comando do processo de acumulagéo
e, mediante inéditos processos sociais, envolve a economia e a
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sociabilidade e o jogo das forgas sociais. O que € obscurecido nessa
nova dindmica do capital é seu avesso: o universo do trabalho, as
classes trabalhadoras e suas lutas, que cria riqueza para outros,
experimentando a radicalizacdo dos processos de exploracdo e
expropriacédo (2008, p. 107).

Assim como reconhecer que as questdes acerca da precariedade,
vulnerabilidade, pobreza e exclusdo de uma parcela significativa da populacéo
brasileira passaram para o primeiro plano do debate politico e se tornaram objeto
de politicas publicas no século XX, aqueles fatores também déo pistas e servem
como fios condutores sobre os porqués da politica de assisténcia social e do
trabalho, informam sobre seus contornos, sua construcéo e seus desafios.

A motivacdo que funda o presente estudo parte da hipdtese de que a
inclusao produtiva é uma importante ferramenta para a constru¢do de um sistema
de protecdo social, capaz de gerar uma complexa rede de distribuicdo e
redistribuicdo de renda que alcance a vida das pessoas que buscam na
assisténcia social formas de superar as necessidades que vivenciam. Para além
da protecdo social, o Sistema de Seguridade Social, de acordo com Castro
(2010), inclui também acdes que buscam a promocao social', sob o principio da
equidade, de modo a possibilitar a equalizacdo de oportunidades e resultados.
Acdes que devem estar no bojo de politicas sociais distintas, que abarcam a
educacédo escolar e profissional, estendendo-se pelas politicas de capacitacéo e
qualificacdo do sistema publico de emprego e renda, até os programas de apoio
ao pequeno produtor rural e a agricultura familiar.

O aprimoramento das politicas sociais latino-americanas possibilitou
algumas importantes consideracfes, mais ajustadas as realidades de paises em
desenvolvimento. No Brasil, embora ainda haja, conforme Castro (2010), caréncia

de referéncias empiricas e tedricas, verificou-se um crescimento significativo de

! Aqui entendida como: O conceito de promocdo social, nesse sentido, permite construir um
entendimento mais geral sobre uma miriade de politicas de geracdo de emprego e renda,
desenvolvimento local, crédito, entre outras. O que permite, também, ainda que muito
preliminarmente, visualizar sinergias a serem exploradas a partir de uma visdo mais integrada
destas politicas. Desta forma, a promocado social se desenvolve mediante dois tipos de acédo
politica: por um lado, a promocao do desenvolvimento de capacidades e, por outro, a promoc¢éo do
exercicio destas capacidades. Tal diferenciacdo ndo ignora que o desenvolvimento de
capacidades somente se realiza plenamente com 0 seu exercicio, nem ignora também que o
exercicio de uma determinada atividade somente € pleno se ocorrer a partir do
desenvolvimento das potencialidades da pessoa. Pelo contréario, ela expde os dois aspectos de um
Unico processo, enfatizando seu vinculo intrinseco, sua dependéncia mitua (CASTRO, 2010, p.
9).
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estudos e pesquisas relacionados ao tema nos ultimos anos. Isto demonstra um
aumento do interesse no debate sobre o papel do sistema de protecédo social e
das politicas sociais no atendimento as caréncias e demandas sociais mais
prementes, como no combate a pobreza e na diminuicdo da desigualdade.

Esta producéo tedrica tem como foco de andlise: a Politica Nacional de
Assisténcia Social — PNAS, de 2004, e a Inclusdo Produtiva. Em termos mais
especificos, consiste na andlise dos mecanismos adotados pela legislacdo quanto
a inclusdo produtiva na assisténcia social, suas implicagcdes na organizacado do
Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS — e na identificacdo das possiveis
estratégias de interface com as demais politicas para a promocao da inclusédo
produtiva. No Brasil, a partir da Constituicdo Federal de 1988, foi desencadeado o
processo de regulamentacdo e constru¢cdo da Politica Publica de Assisténcia
Social, que se deu através da LOAS/93, da PNAS/2004 e na implantacdo do
Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS/2005, que tem como objetivo
colocar em pratica o previsto pela legislacéo.

O presente estudo se orienta pelo método materialista, dialético-critico,
por entender que ele nos auxilia a compreender a realidade social, através de
uma leitura critica, assim como possibilita construir subsidios de intervencao e
proposicdo para o real. Este método nos remete ao proprio movimento da
realidade em sua totalidade, que ndo apresenta uma Unica resposta, mas
expressa a historia e a contradicdo da sociedade em que vivemos. O enfoque
dialético-critico € inspirado na teoria marxista, trabalha com dados qualitativos,
que busca desvendar os processos sociais através da contradicdo, ou seja, a
realidade vista sobre varios aspectos, que para compreender um € preciso
entrelaca-los para compreender um todo. A dialética € o modo de
compreendermos a realidade como essencialmente contraditéria e em
permanente transformacéo.

O objetivo do estudo foi analisar as proposicées da Politica Nacional de
Assisténcia Social no campo da inclusdo produtiva e suas implicacbes na
organizacédo do Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS. O estudo sera
delineado através da pesquisa dos documentos oficiais: Constituicdo Federal
(BRASIL, 1988), Lei Organica da Assisténcia Social (BRASIL, 1993), Lei Organica
de Assisténcia Social Anotada (BRASIL, 2010), Politica Nacional de Assisténcia

Social (BRASIL, 2004), Norma Operacional Basica de Assisténcia Social
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(BRASIL, 2005), Tipificacdo dos Servicos Socioassistenciais (BRASIL, 2009),
Guia de Geracao Trabalho e Renda (BRASIL, 2008), que tratam o tema, a fim de
confrontar a visao tedrica do problema, com dados da realidade. Como Sistema
Publico que operacionaliza a Politica Nacional de Assisténcia Social, 0 SUAS tem,
em documentos oficiais e legais, consideracdes acerca de definicdo, objetivos,
principios, diretrizes, organizacdo, gestdo, entre muitas outras que balizam e
acompanham a historia da assisténcia social no Brasil. Ademais, producbes
cientificas acompanham e subsidiam esse processo histérico. A Internet ainda
propicia o alcance a diversos tipos de informac¢des como noticias sobre o tema e
todo tipo de material informativo, bancos de dados, relatérios, legislagcfes, tais
como: Caderno Brasil Sem Miséria (BRASIL, 2011), Nota do MDS sobre o perfil
de extrema pobreza (BRASIL, 2011), minuta sobre a NOB/SUAS (BRASIL, 2010),
Decretos e Portarias, entre outros. Buscou-se o maior numero de fontes para
desenvolver a pesquisa, pois a qualidade dos dados e suas variantes tém de ser
atentamente avaliados.

Nesse olhar investigativo sobre a PNAS, é indispensavel considerar
quatro categorias fundamentais do método: contradicao, totalidade, historicidade
e trabalho. A maior motivacdo desta pesquisa sustenta-se no aspecto
contraditério e essencial da Politica Nacional de Assisténcia Social. As
contradi¢cdes, contudo, s6 podem ser desvendadas a luz de sua processualidade
(historicidade) e interconexdo entre seus multiplos condicionamentos e relacbes
(totalidade). Sua existéncia provém das relacfes entre classes numa sociedade
capitalista; ela é utilizada pela classe dominante como um instrumento de
dominacéo e é proveniente da luta e da resisténcia da classe trabalhadora — duas
forcas sem as quais ela ndo existiria.

Trata-se de uma pesquisa qualitativa que, conforme Minayo (2010),
responde a questbes muito particulares. Ela se preocupa, nas ciéncias sociais,
com um nivel de realidade que ndo pode ser quantificado. Ou seja, ela trabalha
com o universo de significados, motivos, aspiragdes, crengas, valores e atitudes,
0 que corresponde a um espac¢co mais profundo das relacdes, dos processos e
dos fendmenos que nao podem ser reduzidos a operacionalizagcéo de variavel.

As informacbes coletadas através da pesquisa documental objetivaram

extrair dos documentos informagdes que foram relevantes para a pesquisa. As
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fontes documentais sao capazes de proporcionar ao pesquisador dados em
guantidade e qualidade e, ainda, conforme Gil:
Para fins de pesquisa cientifica sdo considerados documentos nao
apenas o0s escritos utilizados para esclarecer determinada coisa, mas
gualquer objeto que possa contribuir para a investigacdo de determinado
fato ou fenbmeno. Assim, a pesquisa documental tradicionalmente vale-

se dos registros cursivos, que sdo persistentes e continuados (2008,
p.147).

Nessa etapa, € fundamental que possamos estar atentos para conduzir o
estudo e extrair dos documentos dados relevantes que possam fornecer pistas
para andlise posterior; é aqui que o objetivo central, o grande questionamento da
pesquisa sera colocado em xeque, seja ele: analisar as proposi¢cdes da Politica
Nacional de Assisténcia Social no campo da inclusdo produtiva e suas
implicacBes na organizacdo do sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS.

Apos o término da coleta de dados, iniciou-se o processo de tratamento
dos mesmos. No que concerne aos dados qualitativos, a metodologia indicada foi
a analise de conteudo, que consiste em:

[...] um conjunto de técnicas de andlise das comunicacdes visando obter,
por procedimento, sistematicos e objetivos de descri¢do do contetdo das
mensagens, indicadores (quantitativos ou ndo) que permitam a inferéncia

de conhecimentos relativos as condicdes de producao/recepcao
(variaveis inferidas) destas mensagens (BARDIN, 1977, p. 42).

Ainda, de acordo com a autora, a andalise de conteldo organiza-se em
trés fases: (a) pré-analise, que consiste no contato primario com os documentos,
(b) na escolha, na formulacédo das hipéteses e dos objetivos e (c) elaboracao de
indicadores que fundamentem a interpretacdo final. Na pré-andlise realiza-se a
leitura flutuante dos documentos, que é a primeira atividade que nos relaciona
diretamente com o material que investigamos. Nos documentos, buscamos entrar
no universo da pesquisa, a fim de codificar as respostas para as questdes que
nortearam o estudo.

A exploragcdo do material requer muito estudo e paciéncia; € uma fase
longa, que tem como objetivo administrar sistematicamente as decisdes tomadas
na pré-analise (GIL, 2008). Aqui, refere-se a restricdo do foco de estudo; através
da codificacdo da leitura, garantiu-se o aprofundamento nas categorias de analise

que fundamentam o processo de construcdo de conhecimento sobre o tema
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delimitado: o de trabalho e renda; capacitacdo, qualificacdo e formacéo
profissional para o trabalho; a inclusdo da populacdo na insercéo produtiva,
promocao da integracdo ao mercado de trabalho.

O presente estudo tem como proposta analisar as proposi¢coes da Politica
Nacional de Assisténcia Social no campo da inclusdo produtiva, buscando,
através dos documentos, os fundamentos que demarcam o inicio do debate. Para
tentar aproximar o contetdo estudado, arrumamos as discussdes em 4 capitulos.

No Capitulo 2, abordamos as politicas sociais, a representatividade da
seguridade social no sistema de protecdo social brasileiro e o papel da
assisténcia social nesse contexto, mapeando sua localizagdo na Constituicdo
Federal de 1988, registrando sua emancipa¢do enquanto politica, sua efetivacao
e materializacdo através da implantacdo do SUAS.

No préximo capitulo, trataremos do tema que é centralidade deste estudo:
a inclusdo produtiva, desde sua concepg¢do, a quem ela deve servir, a sua
operacionalidade, sua urgéncia e interligacdo com o trabalho.

A explicacdo da metodologia que permeia o debate, estara expressa no
Capitulo 4 deste estudo, com a fundamentacdo metodoldgica, os passos que
queremos seguir e como vamos nos guiar, e, apos, serdo apresentados 0s

resultados da pesquisa.



2 POLITICAS SOCIAIS E SEGURIDADE SOCIAL NO BRASIL

[....] Cada vez resta mais gente a beira do caminho, sem trabalho no
campo, onde o latifindio reina com suas gigantescas terras
improdutivas, e sem trabalho na cidade, onde reinam as maquinas: o
sistema vomita homens (GALEANO, 2011, p. 21).

Partindo da abertura, com as palavras de Eduardo Galeano, centramos
nosso estudo, neste capitulo, nas politicas sociais no contexto neoliberal,
procuramos expor, atraves de fundamentacgdo tedrica, o conteddo das politicas
sociais brasileiras, sem a pretensdo de fazer um longo discurso, mas buscando
refletir sobre a repercussdo das politicas sociais no cotidiano da vida dos
trabalhadores, focando o tema para o contexto neoliberal, em que o Estado
pretende e tem como objetivo o afastamento de suas acdes.

As politicas sociais brasileiras foram constituidas apds longo periodo
histérico de profunda anulacdo dos direitos civis, politicos, sociais e humanos. O
Estado de excecao, que perdurou por duas décadas, deixou marcas significativas
na sociedade brasileira. As politicas sociais tiveram como base o0 anseio da
populacao por transformacdes que emergiam das necessidades que no dia-a-dia
se expressavam como impedimento a cidadania e aos direitos civis, politicos,
sociais e humanos. A grande marca da guinada de direcdo daquele Estado de
excecdo foi a conquista da nova Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
de 1988, que, alias, teve como participes 0s movimentos populares, a classe
empresarial, governo e sociedade civil na base de sua elaboracéo, por isso foi
conhecida por Constituicdo Cidadad, exatamente por expressar 0S anseios e
desejos de mudancas radicais na sociabilidade brasileira. Nesta perspectiva, é
que tomamos a liberdade para trazer para nosso estudo as politicas sociais no
contexto neoliberal, direcionando o texto para Seguridade Social, com sua
composicao: Previdéncia, Saude e Assisténcia Social. Partimos de um breve
apanhado historico e conceitual sobre a seguridade social, seu reconhecimento
no campo dos direitos sociais, a repercussao e desafios para garantir a classe
trabalhadora protecdo diante do contexto neoliberal. Discorremos brevemente
sobre previdéncia e saude, e reservamos um espaco Unico para falarmos sobre a

assisténcia social, por ser ela o foco deste trabalho.
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Para falarmos da assisténcia social, a dividimos em dois momentos,
desde seu “nascimento”, na Constituicdo Federal de 1988: a criagdo da Lei
Organica de Assisténcia Social — LOAS —, em 1993, e a regulamentacdo da
Politica Nacional de Assisténcia Social — PNAS/2004 —, a qual da materialidade
as diretrizes da LOAS. Aprofundando um pouco mais o debate, direcionamos o
estudo para o Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS —, sua relevancia na

efetivac@o concreta da assisténcia social em todos 0s municipios brasileiros.

2.1 AS POLITICAS SOCIAIS BRASILEIRAS NO CONTEXTO NEOLIBERAL

As politicas sociais brasileiras, de modo geral, apresentam em seu
contetdo um grande legado de uma sociedade conservadora e autoritaria que
segue uma légica de subordinagdo aos interesses econdmicos dominantes,
revelando a incapacidade de interferir no perfil de desigualdade e pobreza que
caracteriza a sociedade brasileira (COUTO et al., 2011). A Constituicdo Federal
de 1988 inaugurou novas perspectivas para as politicas sociais no Brasil,
estabelecendo-as enquanto legislacdo, no campo dos direitos sociais. Devemos
compreender que, na histéria do capitalismo, a politica econémica e a politica
social relacionam-se com o modelo de producdo e reproducdo social que se
fortaleceu nos principios de um modelo neoliberal, voltado muito mais para
acumulacéo e defesa do capital do que para defesa e garantias do ser humano,

uma vez que:

Constituindo uma unidade, tanto a politica econémica quanto a politica
social podem expressar mudancas nas relagfes sociais entre classes
sociais ou nas relagBes entre distintos grupos sociais existentes no
interior de uma sé classe. Através destas politicas, € possivel evidenciar-
se a acao do Estado, no sentido de incentivar e ampliar o capitalismo em
determinado pais. Formando um todo, a politica econémica e a politica
social apenas formalmente se distinguem e as vezes ddo a enganosa
impressdo de que tratam de coisas muito diferentes. Ndo se pode
analisar a politica social sem se remeter a questdo do desenvolvimento
econdmico, ou seja, a transformacdo quantitativa e qualitativa das
relacbes econOmicas, decorrentes de processos de acumulacéo
particular de capital. O contrario também precisa ser observado: ndo se
pode examinar a politica econdmica sem se deter na politica social
(VIEIRA, 1992, p. 21).

No contexto neoliberal, a contradicdo acumulacdo-legitimacdo, esséncia

do sistema capitalista, se manifesta e se resolve em termos diferentes do Estado
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de Bem-Estar Keynesiano. A profunda crise do capital, a partir da década de 70,
no contexto mundial, retraiu o Estado de sua direcéo para a concessao do Bem-
Estar Social, no caso dos paises desenvolvidos, e a sua intervencdo na
formulacdo e execucédo de politicas econémicas e sociais efetivas garantidoras de

prote¢&o social, uma vez que:

Essa crise ainda legitimou e fortaleceu a ideia das reformas nas relacfes
entre Estado e Sociedade Civil, posicionando limites e consequéncias
para a politica social, uma vez que tal politica tem ligacdo direta com o
movimento do capital e a reforma do Estado (COMERLATO, 2007, p.
68).

O modelo de Bem-Estar estava centrado, basicamente, em um “acordo”
em que o Estado, o capital e o trabalho tinham que ligar ganhos de produtividade
a direitos sociais e, dessa forma, tentar estabelecer direitos sociais com base no
desenvolvimento da economia. O grande objetivo desse acordo (SANTOS, 2002)
foi o de criar interagdes ndo mercantis, interacfes essas presentes nas politicas
sociais. A relacdo apontada aqui € muito bem explicitada nas relacbes que
estabelecemos quando acessamos um servi¢o publico de qualquer politica social.
A ideia de que a politica social, ou melhor, que as relagbes ndo mercantis
pudessem coexistir em um mesmo espaco com a economia de mercado e que 0
Estado responderia as questbes sociais com equilibrio, garantindo a protecao

social, foi ao “chao” quando, na década de 70, se aprofundou a crise do capital.

A partir desta década, as outras seguintes se mostraram mais frageis
para a conquista do Bem-Estar; o afastamento do Estado do sistema de protecao
social se intensificou, as interacdes se estabeleceram na esfera mercantil e as
politicas sociais passaram a responder pelas perdas, pela acumulacao, pelas
desigualdades e por tudo aquilo que o mercado nao alcanca, ou ndo quer
alcancar. Para reforcar, o Estado minimizou sua agéo social e voltou-se para um
sistema mercantilizado.

A reestruturagao produtiva dos anos 80 e a reforma dos sistemas de
protecdo social foram os principais fatores de significativas mudangas no contexto
nacional. A transformacao da reestruturacédo produtiva teve como consequéncias

0 crescente numero de pessoas desempregadas, desassistidas, o fortalecimento
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do aumento das desigualdades sociais, que se apresentam como o surgimento da
chamada “nova pobreza”.?

As transformacfes sociais ocasionadas pela reestruturacdo produtiva
estabeleceram novas relacfes de exclusdes para a classe trabalhadora; assim, as
pessoas que, no passado recente, tinham pleno acesso aos bens e servigos
necessarios a manutencdo e a reproducdo de um padrao digno de vida, como
consequéncia da perda do emprego e da diminuicdo da protecdo, deixaram de
usufruir o pleno acesso aos costumeiros bens e servigcos. Sairam de uma
condicao de incluido para excluido das relacdes econdémicas e de um conjunto de
direitos sociais conquistados no momento em que estavam incluidos. Trata-se de
uma crise global, de um modelo social de acumulacdo, em que as tentativas de
resolucdes apontaram para um modelo diferente, conhecido como neoliberal, que
tem como definicdo a informalidade no trabalho, o desemprego e a desprotecao
social.

Essas transformacdes societarias (COUTO et al., 2011) interferem na
guestdo social, que assume novas configuracdes, assim como nas politicas
sociais voltadas ao seu enfrentamento. No conteddo das transformacdes se
apresenta a contradicdo da intervencdo do Estado na garantia de direitos,
politicas sociais e nas relagfes estabelecidas entre Estado, sociedade e mercado

na conducdo da acumulacao do capital.

No bojo da reestruturacdo da politica social, sob a égide do
neoliberalismo, os direitos sociais (como ingrediente basico da justica
distributiva) deixam de ser uma referéncia mestra para darem lugar ao
mérito individual que, no maximo, persegue a igualdade de
oportunidades e nunca de resultados. No cerne dessa inversdo, dois
principais fatores podem ser arrolados. Um é a disseminagéo
progressiva da ideologia liberal de que os direitos sociais ndo sao
direitos genuinos porque a efetivagcdo depende de condi¢des materiais e
financeiras dificeis de serem, hoje em dia, bancadas pelo Estado. [...] O
outro é a efetiva pratica dessa ideologia caracterizada pela abdicagdo do
Estado de sua funcéo de garantidor de direitos sociais e, portanto, da
reducdo de sua “intensidade protetora” (PEREIRA, 2009, p. 1980).

Se concentrarmos nossa atencao para o Brasil, onde Estado de Bem-
Estar sequer iniciou, a crise do capital e o distanciamento entre individuos

incluidos e excluidos dos bens e servigos se fazem notar, absurdamente, através

’ Essa categoria de analise deve ser compreendida a partir das caracteristicas dos sujeitos nela
inseridos, levando em conta as peculiaridades da respectiva regido de ocorréncia (REIS, 2007, p.
32).
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das vérias expressdes da questdo social, manifestada pela concentracdo da
riqueza e o aprofundamento da desigualdade social.

A reforma do Estado no Brasil, para Cavalcanti (2001), pode ser dividida
em duas perspectivas; primeiramente, nos anos de 1970, o Estado entrou em
crise e se transformou na principal causa de reducdo da taxa de crescimento
econdbmico, da elevacdo das taxas de desemprego e do aumento da taxa de
inflacdo, fatos que, desde entdo, ocorrem de forma globalizada. A outra
perspectiva € a de que a expansdo e/ou o recuo das politicas sociais estao
intimamente ligados a expansédo e/ou depressao da acumulacdo capitalista. De
acordo com esse pensamento, a crise que permeou 0s anos 90 ndo tem sua
origem no Estado, mas no proprio capital. Para reafirmar o que queremos dizer
com essas duas perspectivas sobre a reforma do Estado e a politica social,
recorremos a uma fala de Santos, no Forum Social Mundial de 2002, em Porto
Alegre:

SO ha politicas sociais, porque a politica dominante é antissocial. Se a
politica que nés temos fosse, ela prépria, uma politica social, no seu
conjunto, nds ndo precisariamos de politicas sociais, no sentido restrito
em que dela falamos (SANTOS, 2002, p. 21).

O modelo de “ajuste neoliberal” ndo se trata apenas de natureza
econdmica, pois ele engendra toda a malha social e leva consigo, tal como um
furacéo, tudo e todos que encontrar no caminho. Assim, faz parte da redefinicéo
global do campo politico-institucional e das relagdes sociais nelas implicadas.
Passa a existir um novo projeto de “reintegragao social”’, em que os pobres sédo
classificados como uma nova categoria, e sdo alvos de politicas focalizadas e
compensatorias de assisténcia, mantendo sua condigao de “pobre” por uma ldgica
coerente com o individualismo que da sustentacdo ideol6gica no modelo de
acumulacédo. Seguindo esse pensamento, o mundo passa ser visto e vivido por
dois polos, os que ganham e os que perdem, os fortes e os fracos, quem manda e
guem obedece, os que pertencem e os que ficam de fora.

As consequéncias de tais fatos podem ser notadas na falta de
planejamento e financiamento das areas sociais, no direcionamento de politicas
sociais compensatoérias e focalizadas na pobreza extrema, na participacdo da
iniciativa privada como provedor e distribuidor social, nos critérios rigorosos de

acesso dos cidaddos aos beneficios sociais, tais como: tempo e espaco de
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moradia para fazer jus a um servico, a aposentadoria, receber o seguro
desemprego, entre outros acessos que, por lei, deveriam ser universais.

A crise do capital, no que se refere a reforma do Estado, a partir da
década de 90, tem gerado enormes impactos na questdo social contemporanea,
que, para Silva (2008), aqui se particulariza, isto é, possui uma histéria marcada
pelas inerentes contradicdes que remetem a natureza da propriedade privada (a
apropriacdo privada da producdo social) e uma dada historicidade que impde
alteragdes ao social que precisam ser reconstruidas, como “concreto pensado”
(FERNANDES, 1989) e enfrentadas coletivamente pelas forcas sociais
comprometidas com a emancipacdo humana. As politicas sociais foram
pensadas, formuladas, planejadas e “repaginadas” no Brasil. O governo, como diz
Fernandes (1995), p6s em pratica uma politica de moderniza¢do conservadora,
preservando e fortalecendo os lacos de dependéncia econbmica dos centros
hegemonicos; a0 mesmo tempo em que precisava romper com a resisténcia
organizada da sociedade, deveria construir bases de um consenso passivo para

legitimar a ordem vigente.

2.2 SEGURIDADE SOCIAL: PROTECAO SOCIAL

O sistema de seguridade social brasileiro, instituido pela Constituicdo
Federal de 1988, trouxe na sua esséncia as ideias de um contexto impregnado do
ideério liberal e préprio do momento histérico em que vivia o Pais, quando da sua
implantacédo. Nao se pode negar que a constru¢cdo de um sistema de seguridade
social foi um momento de grande avanco na conquista de direitos e marcou um
novo periodo, apos longos anos vividos na mais absoluta negacdo de direitos
sociais, politicos, civis da histéria brasileira.

A seguridade social brasileira retrata um movimento mais geral, imposto
pela relacdo entre a crise econémica dos anos 80 e os mecanismos adotados
para o seu enfrentamento. Para Fernandes (1995), isso remete a seguridade para
0 ambito dos movimentos da economia e da politica, enquanto
macrodeterminacdes dos processos sociais que, no cenario daquela década,

formam dois conjuntos de vetores:
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As mudancas no mundo do trabalho, aqui entendidas como parte do
processo de reestruturacdo produtiva e produto das estratégias de
superacdo do modelo fordista-keynesiano, em favor da acumulacao
flexivel; as mudancas na intervencéo do Estado, cuja inflexdo é marcada
pela crise do keynesianismo e pela emergéncia do neoliberalismo

(FERNANDES, 1995, p. 117).

Estes vetores, diz ainda a autora, mudancas no mundo do trabalho e na
intervencdo do Estado, esto inscritos em um contexto mais geral do sistema
capitalista monopolista; apresentam formas particulares, seja nos paises
desenvolvidos ou naqueles em que a economia persiste como um ideal de
desenvolvimento, quando pensado sob a ética do esgotamento do capital, iniciada
no pés-guerra, da socializacdo do politico por parte das classes subalternas, em
gue se incluem as praticas sindicais e partidarias, e das iniciativas da burguesia
para afirmar a hegemonia.

As mudancas podem ser compreendidas sob varios aspectos: frente as
necessidades da reestruturacdo produtiva, em que se incluem as transformagdes
nos processos de trabalho, a flexibilizacdo das relac6es dos contratos de trabalho
e a cooptacédo dos trabalhadores.

A concentracdo e expansdo do capital favorecem o surgimento dos
conglomerados industriais, comerciais e financeiros, responsaveis pela formacao
de grandes corporacfes internacionais que imprimem uma tendéncia de
fracionamento das classes trabalhadoras, pela via da divisdo sociotécnica do
trabalho, apresentando como resultado a formacdo de dois grupos de
trabalhadores: aqueles que trabalham para o grande capital e os demais
trabalhadores excluidos do processo de emprego formal.

Também, as mudancas na esfera da producdo e da organizacdo social
implicam no redirecionamento na forma de intervencdo do Estado, em especial
nos mecanismos de regulacdo da producédo material e da gestao estatal e privada
da forca de trabalho, alterando as relacdes entre Estado, sociedade e mercado.
Nesse contexto, as relagbes entre Estado, sociedade e mercado sé&o objetivadas
em um conjunto de medidas de ajuste econdmico e de reformas institucionais, em
que os destaques sao: 0s mecanismos de privatizacdo e as pressdes do
empresariado e da burocracia estatal no campo dos direitos sociais, como

condicdes para operar reformas nas politicas de seguridade social.
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De maneira geral, foi dentro dessas perspectivas e contexto que as
mudanc¢as no sistema de seguridade social brasileiro ganharam relevancia no
conjunto de reformas, de conteudo liberal, surgidas nos anos 80 e 90, tendo como
principais formuladores organismos financeiros internacionais, oS empresarios
vinculados ao capital e a burocracia estatal.

Essas reformas podem ser traduzidas e explicadas no contexto da obra
de Couto (2006), que aborda os direitos sociais e suas implicacdes na
organizacdo da sociedade capitalista, e, em especial, a constru¢cdo dos direitos

sociais no Brasil, a partir da Constituigdo de 1988.

Os governos assumiram o compromisso de encaminhar as orientagdes
produzidas pelo consenso de Washington, o que, por si s6, criou uma
dupla implicacdo: por um lado, houve uma expectativa para com o
atendimento dos avangos constitucionais, que ampliavam os direitos
sociais e 0 papel do interventor Estado; por outro, a adocdo, na
formulagdo da politica econbémica nacional, das orientagbes do
Consenso de Washington, indicando a diminuicdo dos gastos nas
politicas sociais e na retirada do Estado no campo social (COUTO, 2006,
p. 140).

O conteudo impregnado nas reformas inquieta o mundo do trabalho; é
preciso conter o gasto publico com as politicas sociais para manter o capital,
trazendo a desarticulacdo, a expulsdo que cada vez mais expde o trabalhador as
contingéncias da degradacédo social e o empurra a vulnerabilidade, fragilizando e
fragmentando a luta de classe.

A ofensiva do capital, no processo da sua mundializa¢do, ndo resultou
apenas na criagdo do maior contingente histérico de desempregados,
subempregados e empregados precarizados e na exponenciacido da
“‘questdo social’; nem o anverso do “pds-fordismo” &€ somente a
restauracdo de formas de exploracdo de homens e mulheres que o
préprio capitalismo parecia ter superado (NETTO, 2007, p. 237).

O resultado desta filosofia € um direcionamento para o enxugamento do
Estado na area da protecdo social, que corta gastos, aumenta impostos e
transfere 0s servicos sociais para o setor privado, segundo Taylor-Gooby,

referenciado por Fernandes, onde o mercado

[...] ndo pode operar por falta de uma demanda efetiva, ficando com as
organizacgdes filantrépicas e privadas o controle das a¢des do Estado. Os
servigos previdenciarios estatais mantidos sdo destinados estritamente
aos pobres, uma vez que séo justificados como parte de um programa
para aliviar as necessidades extremas através de uma acao humanitaria
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coletiva, e ndo como uma politica dirigida a justica social ou a igualdade
gue possa ser considerada como um direito dos necessitados (1995, p.
119).

Fernandes (1995) buscou nos estudos de Maria Lucia Vianna (1994) e de
Kandir (1994) a explicacdo para os conteudos das reformas, os quais afirmam
que nos paises desenvolvidos os sistemas de seguridade social passaram por
reformas iniciadas nas décadas de 70 e se consolidaram nos anos 80. A
argumentacdo para tais reformas esta pautada nos déficits orcamentarios dos
programas de previdéncia social, em que estdo incluidos as aposentadorias, as
pensdes e 0 seguro-desemprego. Nas justificativas técnicas dos déficits, estao
computadas as repercussoes fiscais, 0 impacto das contribuicdes sociais e dos
impostos sobre as empresas, além de consideracfes de perfil demogréafico das
populacdes, em especial a expectativa de vida e as transferéncias
intergeracionais de renda (FERNANDES, 1995).

Para as reformas, é comum, afirma o estudo, a criacdo de mecanismos de
seletividade, atingindo principalmente o seguro-desemprego, a reducdo dos
beneficios da previdéncia, a segmentacédo das fontes de custeios dos programas
de previdéncia, salude e assisténcia social, além do estimulo a criacdo de
instituicdes privadas de previdéncias complementares, como é o caso dos fundos
de pensdes patrocinados pelas grandes empresas. Estes ultimos devem/ou
podem conviver com a seguridade social publica, que € considerada basica e
oferta beneficios como renda minima, aposentadorias e pensdes basicas, renda
vitalicia, etc.

No conjunto das reformas da previdéncia, o estudo revelou que essas
estdo pautadas nas seguintes tendéncias: mudancas nas regras de valorizacao
dos beneficios mediante adiantamento das datas de reajustes, fixacdo arbitraria
de aumentos a niveis inferiores aos da inflacdo, supressdo da indexacao
automatica e alteracdo das aposentadorias. As reformas contemplam a
manutencdo e/ou a ampliacdo dos programas de assisténcia social voltados para
o combate a pobreza, visto que estas transformacfes estdo arranjadas e
entrelacadas pelas mudancas ocorridas na economia e no trabalho, cuja maior
manifestacdo refere-se aos processos de globalizacdo e regionalizacdo de

mercados.
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As transformacdes mexeram profundamente com o modelo
de Welfare State Keynesiano, alicerce da sociedade salarial
em crise. O acordo social entre classes — capital e trabalho —
desenvolvido nos primeiros anos do século XX e afirmado na
metade da década de 40 vem sendo questionado por nao
apresentar respostas concretas a classe trabalhadora, uma
vez que o acordo/pacto de instituir pleno emprego e
protecdo ruiu com as mudancas. O declinio do pleno
emprego, sustentaculo do Welfare State, em mutacao,
dividiu a sociedade em duas grandes categorias, conforme

aponta Silva:

Composta, de um lado, por pessoas muito bem empregadas e, de outro
lado, por um contingente mais amplo de pessoas desempregadas ou
precaria e instavelmente empregadas [...], fazendo com que o desenho
tradicional do Welfare State — seguro social, constituido pela contribuicao
dos empregadores e empregados (e eles sdo cada vez menos) e
assisténcia social, representada por auxilios sociais destinados a
categorias especificas em dificuldade (invalidos, desempregados, velhos,
pais solteiros, etc.) (e eles sdo cada vez mais) — ndo consiga dar
respostas as novas questdes sociais que se vém desenvolvendo (1997,

p. 4).

No Brasil, a construgcdo da protecdo social remete a um modelo de
Welfare State de regulacdo tardia, conforme nos diz Sposati (2002), que
reconhece os direitos sociais no ultimo quartil do século XX. Neste processo, 0S
direitos sociais no Brasil se afirmam em pleno contexto de “desmanche social” ou
da (des)regulamentacdo das politicas de protecdo social nos paises de primeiro
mundo. No rastro dos acontecimentos sociais que marcaram o desmonte do
sistema de protecdo social pensado em tempo de pleno emprego nos paises
centrais, o Brasil, apés lutas sangrentas contra o regime militar, constréi um novo
modelo de regulagdo social que vincula democracia e cidadania; no entanto,
desvincula a nogéo de pleno emprego ou de garantia de trabalho formal a todos.

Para Sposati (2002), este modelo de regulacdo social se afasta da
universalizacdo dos direitos trabalhistas e se aproxima da conquista de direitos
humanos, ainda que de modo incipiente. Desta forma, o trabalho e seus direitos e
conquistas é desfocado, abrindo espaco para o mercado, como resultado do
enquadramento da economia financeira globalizada e neoliberal. Este
enquadramento acontece, também, por determinacbes supranacionais
orientadoras das politicas sociais através dos fundos de financiamento
internacionais e reguladores da divida externa, mais muito mais no controle da

divida interna.
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O direito & seguridade social, no Brasil, considerando Previdéncia, Saude
e Assisténcia Social, s6 foi reconhecido nas ultimas décadas do século XX,
através da Constituicdo de 1988. Naquele momento, a sociedade ja lutava por
direitos difusos, divididos por categorias, entre eles os de géneros, 0s etarios, de
etnia, de opcao sexual, etc. Os movimentos nacionais e internacionais de
mulheres, negros, indios, idosos, criangas, homossexuais ja ganhara repercussao
como direitos de minorias, enquanto os direitos das maiorias ainda nao tinham
sido efetivados. Assim, desta forma, Sposati caracteriza como regulacdo social

tardia nos paises:

Os direitos sociais foram legalmente reconhecidos no ultimo quartil do
século XX e cujo reconhecimento legal ndo significa que estejam sendo
efetivados, isto é, podem continuar a ser direitos de papel que nao
passam nem pelas institucionalidades, nem pelos orgcamentos publicos.
Portanto, ndo cessa a Iluta dos movimentos pela inclusdo de
necessidades de maioria e de minorias na agenda publica. Embora
estejam inscrito em lei, seu carater difuso ndo os torna autoapliciveis ou
reclamaveis nos tribunais (2002, p. 34).

Na perspectiva de avancar na discussao sobre o sistema de seguridade
social brasileiro, entendemos que a politica de protecéo social se estabeleceu em
um contexto em que a sociedade estava saindo de um periodo de recesséao e
desejava mudancas significativas no sentido dos direitos sociais, politicos, civis e
humanos. Por outro lado, a pressdo da classe empresarial e a crise fiscal do
Estado dos anos 90 impulsionaram o Governo brasileiro para um modelo de
desenvolvimento neoliberal no plano de intervencéo do Estado.

Nesse sentido, foram impostas limitacBes para 0s programas sociais; o
que se deslumbrava como conquistas, logo apés a aprovacao da Constituicao de
88, viu-se desmoronar diante das grandes e profundas mudangas no campo da
seguridade social, suas acfGes ocorreram através de programas e acodes
fragmentadas, eventuais e de forma descontinuas. O tripé Previdéncia, Saude e
Assisténcia Social, aquelas que nasceram juntas como direitos, tiveram seu
campo de atuacdo diferenciado, e seus orcamentos muito distantes do que se

previa enquanto direito.
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2.2.1 Previdéncia Social

A Previdéncia Social, a irma “rica” da Saude e Assisténcia Social, consiste
em uma forma de assegurar ao trabalhador, com base no principio da
solidariedade, beneficios ou servicos quando ele seja atingido por contingéncia
social. Entende-se que o sistema € baseado na solidariedade humana, em que a
populacao ativa deve sustentar a inativa. Para Martins (2011, p. 287), o sistema
de seguridade social aperfeicoa, por meio da previdéncia social, a ideia do século
passado no tocante a solidariedade das pessoas e das geragcbes no seio do
sistema liberal.

As contingéncias sociais sdo o desemprego, a doenca, a invalidez, a
maternidade e a morte. No entanto, para ter acesso aos beneficios, o trabalhador
deve contribuir compulsoriamente com o sistema. O direito & previdéncia nasce
com o direito ao trabalho, tendo por objetivo minorar as diferencas de classes, de
modo a assegurar uma vida digna ao trabalhador. No entanto, o direito ao
trabalho esta previsto fora do direito previdenciario.

A previdéncia passa por varias reformas que afetam diretamente o
trabalhador; este, como dito anteriormente, cada vez mais raro, sofre para poder
acessar seus direitos. Direitos estes que ele s0 tera se contribuir, ou seja, se ele
estiver inserido no mercado de trabalho formal, com carteira de trabalho, o que,
também, esta cada vez mais escasso. As mudancas ocorridas nos ultimos anos
na Previdéncia Social estiveram pautadas no déficit previdenciario. Para regular e
controlar esse déficit, o governo lanca medidas que mexem com o trabalhador;
algumas das medidas adotadas foram: a substituicdo do tempo de servi¢co pelo
tempo de contribuicdo, a eliminacdo das aposentadorias especiais vinculadas a
determinadas categorias e aumento do tempo de contribuicdo. Para Mattoso:

A todo 0 momento vota-se a propor a inclusédo da idade como critério
para concessdo da aposentadoria ou sdo apresentadas a sociedade
novas propostas para restringir ainda mais a protecdo social publica e
criar condicbes para o desenvolvimento de regimes privados e
capitalizacdo. Todo ano o governo usa o0 espantalho do déficit da

Previdéncia para impedir o aumento mais substancial do salario minimo
(2000, p. 16).
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A Previdéncia Social, como sistema de protecdo social, s6 sera
requisitada na ocorréncia das contingéncias sociais previstas em lei, mediante o

pagamento por parte do segurado.

2.2.2 Saude

A Constituicdo Federal de 1988 tratou da saude, no campo da seguridade
social, em seus artigos 196 a 200. O inciso Xl do art. 23 da Carta Magna atribui
competéncia comum a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios
para cuidar da saude e da assisténcia publica. O sistema de saude deve abranger
trés espécies de categorias: Prevencéo, Protecdo e Recuperacao.

A Lei n°® 8.212, de 24 de julho de 1991, que trata sobre a seguridade
social, em seu art. 2°, define os principios e diretrizes para a saude: “A saude é
direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e
econbmicas que visem a reducdo do risco de doenca e de outros agravos € no
estabelecimento de condicbes que assegurem acesso universal e igualitario as
acOes e servicos para sua promoc¢ao, protecdo e recuperacdo”. Entretanto, o
dever do Estado ndo exclui o dever das pessoas, da familia, das empresas e da
sociedade.

As atividades de saude séo de relevancia publica, segundo os principios
da universalidade e igualdade de direito, independente de classe social, credo,
nacionalidade ou contribui¢do; provimento das acfes e servicos através de rede
regionalizada e hierarquizada, integrados em sistema Unico; descentralizacao,
com direcdo Unica em cada esfera de governo; atendimento integral, com
prioridade para as atividades preventivas; participacdo da comunidade na gestao,
fiscalizacdo e acompanhamento das acdes e servicos de saude; participacdo da
iniciativa privada na assisténcia a saude, obedecidos os preceitos constitucionais
(Lei n° 8.212/91).

A Lei n° 8.080/90 dispde sobre o Sistema Unico de Salde e acrescenta
outros principios relevantes para a conducéo da politica de saude. Considera que
a saude tem como fatores determinantes a alimentag&o, a moradia, 0 saneamento
basico, 0 meio ambiente, o trabalho, a renda, a educacgdo, o transporte, o lazer e

0 acesso aos bens e servicos essenciais; os niveis de saude da populacao
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expressam a organizagao social e econdmica do Pais, promovendo condi¢bes de
bem-estar fisico, mental e social. Para a Lei, a salde € um estado de vida que
todos devem poder acessar e gozar, e que outras provisbes devem ser
alcancadas para que o sujeito usufrua de sua plenitude; entdo, para se ter saude,
€ preciso um conjunto de fatores que deem condic¢des para tal.

Parece contraditério prever em lei que a saude € direito de todos. N&o
parece Obvio que todo o ser humano deve ter direito a ter saude? Mas, como
garantir saude, em um pais que concentra um alto indice de mortalidade e de
desnutricdo infantil, entre outros agravos. Como pensar em saude se no Brasil o
sistema de saneamento basico é precario em varias regides, tanto em meio
urbano como rural? Enfim, poderiamos agrupar aqui, muitos questionamentos e
provavelmente teriamos varias respostas; no entanto, o objetivo maior ndo € este.
Todavia, ndo podemos nos furtar de buscar respostas na prépria concepgao e no
modelo de seguridade social implantada no Brasil, que, como j& citado acima,
trata-se de um modelo baseado em programas e acdes fragmentadas e
eventuais, e, historicamente, marcado por uma profunda concentracdo de renda
decorrente dos modelos de desenvolvimento econdmico adotados ao longo da
construcdo do capitalismo industrial no Brasil e da exploracdo da forca de
trabalho.

O distanciamento entre pobres e ricos esta cada dia mais delineado, e os
programas sociais sdo marcados por um carater essencialmente compensatorio,
pouco contribuindo para erradicar a pobreza. E necesséario perseguirmos um
modelo de bem-estar social que seja capaz de superar o modelo criado pelos
paises desenvolvidos no inicio do século XX, para que, realmente, possamos falar
em um modelo de SEGURIDADE SOCIAL, sim, um modelo escrito com letras
maidsculas, que seja garantidor e portador de direitos.

A assisténcia social sera tratada logo a seguir. Das politicas da
seguridade social, a assisténcia social ganha destaque neste estudo, pois € nela
que debrucaremos nossa pesquisa e, quem sabe, conseguiremos alcancar

respostas capazes de superacédo da pobreza e desigualdades sociais.
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2.2.3 Assisténcia Social — Politica de Seguridade Social

Dentre as mudancas ocorridas no campo das politicas sociais, a partir da
nova Constituicdo Federal de 1988, a Assisténcia Social foi a que mais se
destacou, por apresentar mudancas significativas no paradigma de sua
intervencdo e status. Rompeu com o carater conhecido por séculos, de ajuda,
favor ocasional ou emergencial e do apadrinhamento das pessoas do “bem”, e
direcionou sua atuacdo para o campo do direito e da cidadania, sob
responsabilidade e dever do Estado.

A constituicdo Federal no pais desde 1988 [...] trouxeram a questao para
um campo hovo: o campo da seguridade social e da protecdo social,
campo dos direitos, da universalizacdo dos acessos e da
responsabilidade estatal, iniciando um processo que tem como horizonte
torna-la visivel como politica publica e direito dos que dela necessitarem.
Sem ddvida um avanco, ao permitir que a assisténcia social, assim
posta, transite do assistencialismo clientelista para o campo da politica
social. Como politica de Estado, passa a ser um campo de defesa e

atencao dos interesses dos segmentos mais empobrecidos da sociedade
(COUTO et al., 2011, p. 33).

A insercdo na Seguridade Social aponta para seu carater de politica de
Protecdo Social Publica, no campo de direitos, na universalizacdo dos acessos,
articulada a outras politicas do campo social voltadas a garantia de direitos e de
condicbes dignas de vida daqueles que dela necessitarem. Constituir a
Assisténcia Social como politica publica que estende a protecdo social nao-
contributiva (sem cobrancas de seus usuarios) na condicao de direito foi, antes de
tudo, uma proposta de grande mudanca no padréo civilizatério da protecao social
brasileira (COUTO et al., 2011).

Reconhecer que historicamente a Assisténcia Social esteve sempre
ligada as determinacdes econbmicas e politicas de uma sociedade desigual,
como € o caso do Brasil, é importante para entendermos todo 0 processo moroso
de regulamentacdo e implantacdo da nova Politica. Para tentar entender um
pouco mais sobre este processo, recorremos a Resolucdo n° 130, de 15 de julho
de 2005, do Conselho Nacional de Assisténcia Social — CNAS —, a qual instaura a
Norma Operacional de Assisténcia social — NOB/ SUAS. Nela, encontramos a
histéria da construcado legal da Assisténcia Social no campo das politicas publicas

de direito e de dever do Estado.
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As bases legais referentes a regulamentacdo da Politica Publica da
Assisténcia Social, no periodo entre 1993 e 2003, estdo estabelecidas em trés
instrumentos principais: a LOAS, Lei n°® 8.742, de 07 de dezembro de 1993; o
primeiro texto da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), de 1998, e as
Normas Operacionais Basicas — NOB/97 e NOB/98.

A LOAS indica que a gestéo da politica e a organizacao das acdes devem
ser articuladas em um sistema descentralizado e participativo, organizado nos
trés niveis de gestdo governamental. Desta forma, a regulamentacdo da
Assisténcia Social a define como competéncia das trés esferas de governo e, por
sua vez, a implementacao torna-se tarefa explicitamente compartilhada entre os
entes federativos.

A NOB/97 conceituou o sistema descentralizado e participativo,
estabelecendo condicdes para garantir sua eficacia e eficiéncia, explicitando uma
concepcao norteadora da descentralizagdo da Assisténcia Social. Ademais,
ampliou o ambito das competéncias dos niveis de governo com a gestdo da
politica, sem, entretanto, delimita-las. Propés a criacdo de uma Comissao
Tripartite, de carater consultivo, com representantes dos trés niveis de governo,
para discutir e pactuar acerca dos aspectos relativos a gestdo da politica. Dessa
forma, o modelo de gestdo foi fundado nas relagdes intergovernamentais, como
estratégia capaz de revisar o papel do Estado no campo da Assisténcia Social.

Ainda, foram propostos dois niveis de gestao da Assisténcia Social: 1) a
gestédo estadual, pela qual o Governo do Estado recebe os recursos da instancia
federal advindos do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS) para o Fundo
Estadual de Assisténcia Social (FEAS), com a funcdo de coordenar e apoiar
técnica e financeiramente servicos, programas, projetos e beneficios, celebrar e
gerenciar diretamente convénios com as entidades localizadas nos municipios
que ainda nao cumpriam com os requisitos do art. 30 da LOAS (estabelecidos em:
a criacdo do Conselho Municipal de Assisténcia Social, de composicao paritaria
entre governo e sociedade civil; o Fundo de Assisténcia Social, com controle dos
respectivos Conselhos de Assisténcia Social; o Plano de Assisténcia Social; e,
ainda, a comprovacdo orcamentaria dos recursos proprios destinados a
Assisténcia Social, alocados em seus respectivos fundos de Assisténcia Social, a
partir do exercicio de 1999). Além disso, a instancia estadual também deveria

executar programas e projetos de carater regional e complementar; 2) quanto a
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gestdo municipal, 0 municipio receberia diretamente recursos de nivel federal, via
repasse do FNAS para o Fundo Municipal de Assisténcia Social (FMAS). Nesse
nivel, a gestdo dos servicos, programas, projetos e beneficios assistenciais
estaria sob a competéncia da esfera municipal.

Embora estivessem definidos os niveis de gestdo pela NOB/97, os
procedimentos do financiamento foram discriminados em documento préprio,
denominado Sistematica de Financiamento da Assisténcia Social. Para dar
operacionalidade ao processo, a sistematica reportava-se a Instrucdo Normativa
n°® 01/STN/97, para convénios voltados ao financiamento de projetos, e a
Instrucdo Normativa n° 03/STN/93, para convénios relativos a servigos
assistenciais.

A Norma Operacional Basica da Assisténcia Social de 1998 ampliou a
regulacdo da Politica Nacional de 1998 e seu projeto de reforma do ambito da
Assisténcia Social, de acordo com as concepc¢des norteadoras que definiram as
diretrizes basicas para sua consecucdo. Também, conceituou e definiu
estratégias, principios e diretrizes para operacionalizar a Politica Nacional de
Assisténcia Social de 1998. Explicitou a diferenciacdo quanto ao financiamento
dos servicos, programas e projetos. Para 0s servi¢os, 0 recurso financeiro seria
repassado de forma regular e automatica, a partir da transferéncia do Fundo
Nacional para os Fundos Estaduais, do Distrito Federal e dos Municipios.

A NOB/98 ampliou as atribuices dos Conselhos de Assisténcia Social e
prop6s a criacdo das ComissGes de negociacdo e pactuacdo, de carater
permanente, para a discussao quanto aos aspectos operacionais da gestao do
sistema descentralizado e participativo da Assisténcia Social. As comissdes séo
divididas em: Comissao Intergestores Tripartite (CIT) e Comissédo Intergestores
Bipartite (CIB), que passaram a ter carater deliberativo no &mbito operacional na
gestdo da politica. A CIT foi constituida pelas trés instancias gestoras do sistema:
a Unido, representada pela entdo Secretaria de Assisténcia Social (SAS), os
Estados, representados pelo FONSEAS?®, e os Municipios, representados pelo
CONGEMAS.*

Com a descentralizacéo politico-administrativa e de autonomia dos entes

federados, reforgou-se a compreensdo da NOB como instrumento normatizador

® Férum Nacional de Secretarios(as) de Estado de Assisténcia Social.
4 Colegiado Nacional de Gestores municipais de Assisténcia Social.
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gue expressa as pactuacdes que resultam da efetiva negociagao entre as esferas
de governo para assumir a co-responsabilidade em relacdo a gestdo da
Assisténcia Social. Isso inclui a definicdo de mecanismos e critérios transparentes
de partilha e transferéncia de recursos do Fundo Nacional para os Fundos
Estaduais, do Distrito Federal e Municipais de Assisténcia Social.

A Lei Orgéanica da Seguridade Social n® 8.212/91, em seu art. 4°, dispde
que a assisténcia social é a politica social que prové o atendimento das
necessidades basicas, traduzidas em protecdo a familia, a maternidade, a
infancia, a adolescéncia, a velhice e a pessoa portadora de deficiéncia,
independente de contribuicdo a seguridade social. Com esses objetivos, a
assisténcia social se assenta em um campo de grandes contradi¢cdes, pois foi
instituida para dar conta das necessidades de uma populacdo, a principio bem
definida, as contingéncias sociais marcadas pelos ciclos de vida, desemprego e
pessoas com deficiéncia, mas, especialmente, fazer o enfrentamento a pobreza.
Uma politica social de responsabilidade do Estado destinada aos hipossuficientes,
ou seja, aguelas pessoas que nao tém condicbes de subsistir através de seu
trabalho ou para aqueles que nem trabalho tém.

Inserida no campo da seguridade social, uma vez que deve responder,
junto com a saude e previdéncia social, pela protecdo social das pessoas que
estdo fora, que ndo contribuem com o sistema previdenciario. E, dentro de uma
l6gica que visa ao enfrentamento da pobreza, a garantia de um padrdo social
minimo, ao provimento de condi¢Bes para atender as contingéncias sociais e a
universalizagéo dos direitos sociais, deve realizar assisténcia de forma integrada
as politicas setoriais, saude, educacao, habitacao, trabalho e renda, previdéncia,
entre outras.

A Lei Orgéanica da Assisténcia Social — LOAS —, Lei n° 8.742, de 1993,
representou um grande avancgo no sistema de protecao social brasileiro, pautada
na dimenséo ética de incluir, estabelece normas e critérios para a organizacao da
assisténcia social no territrio nacional. Marcada pelo carater civilizatorio,
presente na consagracdo de direitos sociais, a LOAS exige que as provisdes
assisténcias sejam prioritariamente pensadas no ambito das garantias de
cidadania sob vigilancia do Estado, cabendo a este a universalizagdo da
cobertura e a garantia de direitos e acesso para servigos, programas e projetos

sob sua responsabilidade.
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A Assisténcia Social, direito do cidadédo e dever do Estado, é Politica de
Seguridade Social ndo contributiva, que prové os minimos sociais,
realizada através de um conjunto integrado de iniciativa publica e da
sociedade para garantir o atendimento as necessidades basicas
(BRASIL, 1993).

Desta forma, a LOAS se define como politica publica, e afirma seus
objetivos para sua efetivacdo em todo territorio nacional. S&o objetivos da

assisténcia social:

| — a protecéo a familia, a maternidade, a adolescéncia e a velhice;

Il — 0 amparo as criancas e adolescentes carentes;

Il — a promocéao da integracao ao mercado de trabalho;

IV — a habilitagdo e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e
a promogéao de sua integracdo a vida comunitéria;

V — a garantia de 1 (um) salario minimo de beneficio mensal a pessoa
portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem n&o possuir meios
de prover a prépria manutencdo ou de té-las provida por sua familia
(BRASIL, 1993).

Para a concretizacdo da Assisténcia Social como politica publica, a LOAS
estabelece como diretrizes a descentralizacdo politico-administrativa para o0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, e comando Unico em cada esfera de
governo. Reconhece a descentralizacdo como uma divisdo do poder entre o0s
governos federal, estaduais e municipais, resguardando aos municipios
autonomia, através da municipalizacao da politica, desde que seja implantado o
Conselho Municipal da Assisténcia Social, seja elaborado o Plano Municipal de
Assisténcia Social e organizada a Secretaria Municipal.

A transformacdo da assisténcia social em politica publica e de direito
social exige de todos os envolvidos muitos desafios; primeiramente, romper com
um conceito secular, do modo como a assisténcia social € compreendida pelo
senso comum: de responsabilidade da acdo da igreja sob o manto “do bem”, “da
bondade” ou “da caridade”, das agbes das primeiras damas ou outros tantos, que
nao se enquadram no carater “dever do Estado”; em segundo lugar, enfrentar o
desafio de assumir a assisténcia no campo dos direitos sociais. As mudangas no
ambito das politicas sociais representaram grandes avancos e conquistas na
aguisicao de direitos sociais; no entanto, para a Assisténcia Social ha um longo
caminho a percorrer. Do processo democratico ocorrido no Brasil no final dos
anos 80, manifestado através da nova Carta Constitucional em 1988, a LOAS so0

foi regulamentada cinco anos depois (1993) e somente em 1998 foi aprovada a
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Politica Nacional da Assisténcia Social. E a implantacdo do SUAS ainda requer

atencdo e grandes desafios, conforme apontado nos dados apresentados na

pesquisa sobre o SUAS. Couto et al. aponta que:
A consolidacdo da Assisténcia Social enquanto politica publica de
responsabilidade do Estado e de direito do cidadao, revela-se como um
processo em transicdo, onde os valores e parametros afirmados pela
nova institucionalidade na perspectiva do SUAS, convivem
cotidianamente com referenciais de cultura patrimonialista, tecnocratica e
clientelista. Essa convivéncia entre culturas politicas com perspectivas
divergentes e contrarias aponta para enormes desafios a serem
enfrentados pelo conjunto dos sujeitos sociais, especialmente o0s
envolvidos com a construcéo do Sistema, considerando-se as influéncias
de determinacdes que situam para além do campo especifico da politica

da assisténcia social, ou seja, a esfera politico-cultural que permeia o
conjunto das relagdes sociais (2011, p. 260).

Assim, o reconhecimento de direitos sociais negados a uma parcela
significativa da populagéo brasileira ndo foi e ndo é nada facil, pois o processo de
implantacdo da nova concepcdo ndo se coaduna com o discurso idedario da
sociabilidade neoliberal, visto que, nesta légica, os pobres sdo merecedores de
benemeréncia e de socorro e ndo de direitos, e para o discurso neoliberal é muito
mais facil dar “sopa” do que reconhecer direito, conforme afirma Yasbek: “que
reconhecendo o dever moral do socorro aos pobres ndo reconhece seus direitos”
(apud COUTO et al., 2011), dito isto para explicar os motivos da lentiddo na
construcédo legal da Politica de Assisténcia Social.

A Politica Nacional de Assisténcia Social, aprovada em 1998, concorreu
com o Programa Comunidade Solidaria, legalmente instituido pela Medida
Provisoria n°® 813 (BRASIL, 1995), de 1° de janeiro de 1995, e pelo Decreto n°
1.366, de 12 de janeiro de 1995 (BRASIL, 1995), que paralelamente recebia mais
incentivo governamental. Através dessa Medida, o entdo presidente da Republica
Fernando Henrique Cardoso (1994 a 1998) pretendia fazer enfrentamento da
pobreza do pais, com ac¢bes fragmentadas entre varios Ministérios e isoladas de
um contexto de direito, cidadania e de dever do Estado, como prevé o texto
Constitucional e a LOAS. O Programa Comunidade Solidaria caracterizou-se por
apresentar agdes pontuais, direcionadas aos “bolsbes de pobreza”, com a
finalidade de atender aos mais pobres entre os pobres. Sendo assim, o Programa

Comunidade Solidaria representou:

Longe de ser fato episddico ou perfumaria de primeira dama, opera
como uma espécie de alicate que desmonta as possibilidades de
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formulagdo da Assisténcia social como politica publica regida pelos
principios universais dos direitos e da cidadania: implode prescricdes
constitucionais que viabilizariam integrar a Assisténcia Social em um
sistema de Seguridade Social, passa por cima dos instrumentos
previstos na LOAS, desconsidera direitos conquistados e esvazia as
mediacdes democraticas construidas (TELLES, apud COUTO et al.,
2011, p. 36).

A falta desses requisitos é compreendida pelo fato da Assistencial Social
ser historicamente destinada aos pobres, ou melhor, a parcelas dos que se
encontram em situagdo de intensa pobreza e, sobretudo, usada como alvo de
barganha para reforco e/ou manutencdo de arenas que sustentam pleitos
eleitorais na disputa para cargos eletivos, nas trés esferas de governo.

Nos anos 90 do século XX, a classe trabalhadora enfrentou sucessivas
perdas, que configuraram um novo perfil para a questdo social brasileira,
especialmente pela via do enfraquecimento do trabalho; também se assiste a
erosdo do sistema de garantias e prote¢cdes sociais e, com a emergéncia e
praticas filantropicas, descaracterizam direitos, despolitizam os conflitos sociais e
desmontam a universalidade das politicas publicas. Essas ac¢des, de acordo com
Couto et al. (2011), emergem no pais em um contexto de profundas
transformacdes societarias, que interferem tanto na questdo social, que assume
novas configuragdes, como nas politicas sociais voltadas a seu enfrentamento.
Na origem dessas modificacbes, questiona-se sobre a compatibilidade ou
incompatibilidade entre direitos, politicas sociais e as relacbes que se
estabelecem entre Estado, sociedade e mercado nos novos moldes da
acumulacéao capitalista.

Nestes periodos em que as desigualdades e exclusdes avancam, a
assisténcia social como politica de seguridade aponta para desajustes e ajustes
ao ambiente neoliberal. E preciso compreender que a assisténcia social enfrenta,

e ainda ir4 enfrentar muitos desafios e resisténcias, romper com paradigmas

®> Nos Ultimos quinze anos, com o esgotamento do processo de desenvolvimento econdmico do
pais, os estudos sobre o desemprego apresentaram, em geral, pelo menos trés visdes. A primeira
refere-se ao problema atual do emprego como sendo decorréncia direta das baixas taxas de
crescimento da economia; a segunda esti associada a ideia de que ndo ha propriamente um
problema de desemprego e sim de baixa qualidade das ocupacdes que sdo geradas; a terceira
refere-se a uma provavel dimenséo estrutural e associa o desemprego a uma heranca histérica
resultante da forma de conducdo das politicas industriais e a falta de reformas classicas do
capitalismo contemporaneo, como mudancas na estrutura fundiaria, construgdo de um Estado de
Bem-Estar Social, criagdo de um sistema tributario progressivo, entre outras (POCHMANN, 1998,
p. 231).
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conhecidos por longos anos, que ainda persistem e tentam desarticular
conquistas; é fundamental, para garantir um patamar de prote¢céo social, que seja
capaz de responder, em conjunto com outras politicas sociais, pelas
desigualdades e inclusdes da populacdo que necessita da assisténcia social.

A NOB/SUAS/2005 recupera as Normas Operacionais n°s. 97 e 98 e
constitui o novo instrumento de regulacado dos contetdos e definicbes da Politica
Nacional de Assisténcia Social — PNAS/2004 — que direcionam o funcionamento
do Sistema Unico da Assisténcia Social — SUAS.

Essa NOB disciplina a operacionalizagdo da gestdo da PNAS, sem deixar
de lado o estipulado pela CF de 1988, na LOAS e na legislacdo complementar
aplicavel nos termos da PNAS/2004, sob a perspectiva da construcdo do SUAS,
abordando: a divisdo de competéncias e responsabilidades entre as trés esfera de
governo, 0s niveis de gestdo de cada uma dessas esfera; as instancias que
compdem o0 processo de gestdo e controle da politica e como se relacionam; a
relacdo estabelecida com as entidades e organizacdes governamentais e nao-
governamentais; 0s principais instrumentos de gestdo a serem utilizados; e a
forma da gestéo financeira, que considera os mecanismos de transferéncia, os
critérios de partilha e de transferéncia de recursos.

A efetividade e responsabilizacdo do Estado com a Assisténcia Social é

tensionada com a implantacdo do SUAS. Para Sposati:

[...] o SUAS é uma racionalidade politica que inscreve o campo da
gestdo da Assisténcia Social, uma das formas de protecdo social ndo
contributiva, com responsabilidade de Estado a ser exercida pelos trés
entes federativos que compdem o poder publico brasileiro (2009, p. 111-
112).

Para a autora, entre as caracteristicas dessa racionalidade esta a atencéo
no ambito publico enquanto direitos humanos e sociais, com execuc¢ao continuada
para o alcance da cidadania; efetiva democratizacdo da gestdo com quadro de
recursos humanos especificos em cada ente da federacéo e aplicacdo de recurso
financeiro, conforme previsto em fungdo programatica especifica da area. Um
cenario para a gestdo que reforca a articulacdo dos trés niveis de governo, na
medida em gque a co-responsabilidade, em especial no financiamento, passa a ser
explicitada, garantindo possibilidades de autonomia dos gestores municipais na

conducdo da mesma.
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2.3 A CONSOLIDACAO DA POLITICA NACIONAL DA ASSISTENCIA SOCIAL —
PNAS

Vivo por homens e mulheres,

De outras idades, de outros lugares, com outras falas.
Por infantes e velhinhos trémulos.

Gente do mar e da terra,

Suada, salgada, hirsuta.

Gente da névoa, apenas murmurada.®

Depois de onze anos da criacdo da LOAS, a Politica Nacional de
Assisténcia Social foi aprovada pela Resolucdo n° 145, de 15 de outubro de 2004,
do Conselho Nacional de Assisténcia Social — CNAS —, publicada no Diéario Oficial
da Unido no dia 28 do mesmo més e ano. A aprovacao foi resultado da
manifestacéo de resisténcias de setores da sociedade, que reconhecem nessa
politica formas de enfrentamento das desigualdades sociais. A PNAS/2004 foi,
sem duvida, resultado de intenso debate, em todo territério nacional, por pessoas
que tém como projeto uma sociedade mais justa, onde o cidaddo seja
protagonista de sua historia, e que buscam, como dizem Couto et al. (2011),
construir um projeto de resisténcia e de ruptura frente a implosdo de direitos
alimentados pelo ideario neoliberal, afirmando, por sua vez, os direitos sociais dos
usuérios da assisténcia social.

Nessa direcdo, a PNAS/2004 desponta com o objetivo de responder as
demandas contidas na sociedade brasileira, no que diz respeito a politica publica
de Assisténcia Social, de direito a cidadania e de responsabilidade do Estado. A
materialidade da PNAS inicia-se com as deliberacdes da IV Conferéncia Nacional
de Assisténcia Social, realizada em dezembro de 2003, em Brasilia/DF, que
demarcou como principal foco das decisbes a construcdo e implantacdo do
Sistema Unico da Assisténcia Social — SUAS —, condicdo essencial da LOAS,
para efetivacdo da Assisténcia Social, no reconhecimento de Politica Publica de
Protecdo Social, na arena da Seguridade Social.

A partir dessa deliberacdo, a PNAS passa a conferir as diretrizes para

efetivacdo da Assisténcia Social em todo territorio brasileiro, tendo como pano de

® Cecilia Meireles — fragmentos do poema “Compromisso”.
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fundo a essencialidade do dever do Estado e o direito do cidaddo de quem dela
necessitar. Amparada por um modelo de gestdo compartilhada e de um pacto
federativo, do qual os trés niveis de governo devem detalhar suas atribuicdes e
competéncias na provisdo das ac¢des socioassistenciais, segundo o preconizado
nas Normas Operacionais de 1997, 1998 e 2005, proclamadas a partir das
indicacdes e deliberagdes das Conferéncias, dos Conselhos e das Comissoes de
Gestao Compartilhadas de Assisténcia Social.

Seguindo as diretrizes balizadas na Constituicdo Federal/88 e as

apontadas na LOAS, a PNAS tem como organizagao:

| — Descentralizacéo politico-administrativa, cabendo a coordenacgéo e as
normas gerais a esfera federal e a coordenagdo e execucdo dos
respectivos programas as esferas estaduais e municipais, bem como a
entidades beneficentes e de assisténcia social, garantindo o comando
Unico das acdes em cada esfera de governo, respeitando-se as
diferencas e as caracteristicas socioterritoriais locais;

Il — Participacdo da populacdo, por meio de organizacdes
representativas, na formulacdo das politicas e no controle das a¢des em
todos os niveis;

Il — Primazia da responsabilidade do Estado na conducgédo da Politica de
Assisténcia Social em cada esfera de governo;

IV — Centralidade na familia para concepcdo e implementagcdo dos
beneficios, programas e projetos (BRASIL, 2005, p. 33).

A descentralizacao politico-administrativa corresponde a responsabilidade
que cada esfera de governo tem quanto a gestédo, financiamento e organizacao da
assisténcia social, distanciando-se de um passado recente, em gque as acles
eram organizadas no nivel federal sem que fossem respeitadas as caracteristicas
regionais.

O Estado, como agente principal na conducao da politica de assisténcia
social, aonde os servicos socioassistenciais conduzidos de acordo com a LOAS
assumem carater de dever, ou seja, garantidor de direitos; sendo assim, é ele o
responsavel pela formulacao das politicas publicas. A participacao e controle dos
servigos socioassistenciais pela populagéo, cidadao/usuério, é fundamental para
0 desenvolvimento da PNAS.

Dois aspectos importantes ressaltados pela PNAS sdo: a matricialidade
sociofamiliar e a territorialidade.

O primeiro, desfoca a atencdo do individuo para uma abordagem do
nacleo familiar, entendendo-a como mediacdo fundamental na relacdo entre

sujeitos e sociedade (COUTO et al.,, 2011). O principio da matricialidade
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sociofamiliar significa que [afamilia deve ser apoiada e ter acesso a condigdes para responder acolhida,
convivio, autonomia, sustentabilidade e protagonismo social e supera o conceito
da familia como unidade econdmica, mera referéncia de calculo de rendimento
per capita, e a entende como nucleo afetivo, vinculado por lagcos consanguineos
de alianca ou afinidade, que circunscrevem obrigacdes reciprocas e mutuas. Para
tanto, [Ja familia deve ser apoiada e ter acesso a condi¢des para responder sobre
seu papel nos cuidados, no sustento, na guarda e educacao de suas criancas e
adolescentes, bem como na protecédo de seus idosos e pessoas com deficiéncia.
Assim, o fortalecimento de possibilidade de convivio, educacao e prote¢éo social,
na prépria familia, ndo restringe as responsabilidades publicas de protecao social
para com os individuos e a sociedade.

Quanto ao segundo, leva-se em conta a regido e o territério em que o
sujeito se encontra, dialogando com o espaco social e cultural de convivéncia e
de pertencimento da cidadania. E, também, por ele apresentar caminhos
possiveis para superar a fragmentacao na pratica da politica de assisténcia social,
na organizacdo da rede socioassistencial do territério, na perspectiva da
diversidade e complexidade, da cobertura, financiamento e do numero de
pessoas que terdo acesso.

A PNAS rege-se pelos principios democraticos estabelecidos no capitulo

Il, secéo | e artigo 4° da LOAS, que séo:

| — Supremacia do atendimento as necessidades sociais sobre as
exigéncias de rentabilidade econémicas;

Il — Universalizag¢@o dos direitos sociais, a fim de tornar o destinatario da
acdo assistencial alcangével pelas demais politicas;

Il — Respeito a dignidade do cidaddo, & sua autonomia e ao seu direito a
beneficios e servicos de qualidade, bem como & convivéncia familiar e
comunitaria, vedando-se qualquer comprovacdo vexatéria de
necessidade;

IV — Igualdade de direitos no acesso ao atendimento, sem discriminagéo
de qualquer natureza, garantindo-se equivaléncia as populagfes urbanas
e rurais;

V — Divulgacdo ampla dos beneficios, servigos, programas e projetos
assistenciais, bem como dos recursos oferecidos pelo poder publico e
dos critérios para sua concesséo (BRASIL, 2005, p. 32).
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Os principios estabelecidos pela PNAS, ja considerados na LOAS,
direcionam para a necessidade de ruptura com paradigmas centrados na logica
da comprovacao da pobreza para receber atendimento, da qual o sujeito ndo era
respeitado na sua individualidade. A universalizacdo dos direitos garante ao
usuério da assisténcia o direito de acesso, reafirma a articulagdo da assisténcia
social com outras politicas publicas, recomendando que as ac¢des devam ser
multiplas e integradas na perspectiva do enfrentamento da questdo social.Com

esses principios e modelo de organizacéo, pode-se afirmar:

A implantacdo da PNAS e do SUAS tem liberado, em todo o territério
nacional, forcas politicas que, ndo sem resisténcias, disputam a direcdo
social da assisténcia social na perspectiva da justica e dos direitos que
ela deve consagrar, a partir das profundas alteracdes que propde nas
referéncias conceituais, na estrutura organizativa e na légica de gestéo e
controle das a¢Bes na area (COUTO et al., 2011, p. 38).

Constituindo avancos e conquistas, a PNAS se estabelece de forma
integrada as outras politicas setoriais, para fazer o enfrentamento das
desigualdades socioterritoriais, a garantia dos minimos sociais, ao provimento de
condi¢des que atendam as contingéncias sociais e a universalizagao dos direitos
sociais; assim, desta forma, para que as acdes sejam mdltiplas e integradas, tem

como objetivos:

e Prover servigos, programas, projetos e beneficios de protegéo social
bésica e, ou, especial para familias, individuos e grupos que deles
necessitarem;

e Contribuir com a inclusdo e a equidade dos usuarios e grupos
especificos, ampliando o acesso aos bens e servigos socioassistenciais
basicos e especiais em area urbana e rural;

e Assegurar que as agdes no ambito da assisténcia social tenham
centralidade na familia, e que garantam a convivéncia familiar e
comunitaria (BRASIL, 2005, p. 33).

A PNAS/2004 estabeleceu trés funcbes fundamentais para a assisténcia
social: a protecdo social hierarquizada entre protecdo basica e especial, a
vigilancia social e a defesa dos direitos socioassistenciais. A protecdo social na
assisténcia social caracteriza-se por um conjunto de ac¢des, cuidados, beneficios
e auxilios ofertados pelo SUAS para redugcdo e prevencdo do impacto das
vicissitudes sociais e naturais ao ciclo de vida, a dignidade humana e a familia
como nucleo basico de sustentacao afetiva, bioldgica e relacional. Sendo assim, a

protecdo social na assisténcia social deve direcionar sua acdo para o0
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desenvolvimento humano e social e para direitos de cidadania, tendo como
principios: matricialidade sociofamiliar, territorializacdo, protecdo pro-ativa,
Integracdo a seguridade social, Integracdo as politicas sociais e econdmicas
(BRASIL, 2005).

Da mesma maneira, a protecdo social deve garantir um conjunto de
segurancas fundamentais que possam reduzir ou prevenir riscos sociais e
vulnerabilidades sociais, assim como necessidades emergentes ou permanentes
decorrentes de problemas pessoais ou sociais de seus usuarios. As segurancas

gue devem ser garantidas, conforme a PNAS 2004, séo:

A Seguranca de acolhida é provida por meio da oferta publica de
espacos e servicos para realizagdo da protecdo social basica e
especializada, supfe acbes de abordagem em territérios de incidéncia
de situacdes de risco, bem como a oferta de uma rede de servigos e de
locais de permanéncia de individuos e familias sob curta, média e longa
permanéncia — alojamentos, vagas de albergagem e abrigos.

A Seguranca social de renda, de competéncia da Assisténcia Social, é
operada por meio da: concessdo de bolsas-auxilios financeiros sob
determinadas condicionalidades, com presenca (ou ndo) de contrato de
compromissos, e da concesséo de beneficios continuadas nos termos da
lei, para cidaddos n&o incluidos no sistema contributivo de protegéo
social, que apresentem vulnerabilidades decorrentes do ciclo de vida/ou
incapacidade para a vida independente e para o trabalho.

A Seguranca de Convivio exige a oferta publica de rede continuada de
servicos que garantam oportunidades e acdo profissional para: a
construcdo, restauracdo e fortalecimento de lacos de pertencimento (de
natureza geracional, intergeracional, familiar, de vizinhanca e interesses
comuns e societarios); exercicio capacitador e qualificador de vinculos
sociais e de projetos pessoais e sociais de vida em sociedade.

A Seguranca de desenvolvimento de autonomia exige acdes
profissionais e sociais para o desenvolvimento de capacidades e
habilidades para o exercicio do protagonismo da cidadania; a conquista
de melhores graus de liberdade, respeito a dignidade humana,
protagonismo e certeza de protecdo social para o cidadao, a familia e a
sociedade; conquista de maior grau de independéncia pessoal e
gualidade, nos lacos sociais, para os cidaddos e cidadds sob
contingéncias e vicissitudes.

A Seguranca de apoio e auxilio, qguando, sob riscos circunstanciais,
exige a oferta de auxilios em bens materiais e em pecunia em carater
transitério, denominados de beneficios eventuais para familias, seus
membros (BRASIL, 2005, p. 87).

Essas segurancas materializam a prote¢do, tanto monetéria quanto de
informacé&o e atendimento continuado. O SUAS, como sistema de protecao social,
caracteriza-se como avango conceitual com potencial de atendimento num
conjunto inicial de servi¢cos a serem disponibilizados a populacdo pelos municipios
por nivel de complexidade. Reafirmando, a protecdo social refere-se as acdes

voltadas para resguardar os cidadaos contra riscos pessoais e sociais inerentes
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aos ciclos de vida e/ou atender necessidades sociais geradas em diferentes
momentos e contextos historicos relacionados a uma multiplicidade de situagfes
conjunturais, individuais ou coletivas.

A protecdo social, na Assisténcia Social, deve operar através de um
modelo emancipatério que responda as necessidades sociais e coletivas, que
também seja capaz de intervir nas condi¢fes individuais e privadas, decorrentes
das situacdes de vida das familias. Assim, a PNAS/2004 demarca sua atuacéo a
partir dos parametros de protecdo, delimitando sua especificidade no campo das
politicas sociais e de suas responsabilidades, estabelecendo as protec¢des niveis
de intervencgfes: Protecdo Social Basica e Protecdo Social Especial de Média e
Alta Complexidade.

A protecao social basica requer um nivel de atencéo preventivo, por meio
do desenvolvimento de potencialidades e aquisi¢des, e fortalecimento de vinculos
familiares e comunitarios (PNAS, 2005, p. 33). Neste nivel de atencdo, é
importante que se desenvolvam servicos, programas e projetos mais aproximados
das comunidades, reforcando os vinculos de convivéncia e socializacdo de
familias e de individuos. Esses devem estar articulados com as demais politicas
sociais do proprio lugar, de maneira a garantir a sustentabilidade das acdes
envolvidas e o protagonismo das familias e individuos atendidos, em vista de
superacao das vulnerabilidades e prevencéo dos casos que indicam riscos.

Nessa protecdo, a atencdo deve estar focada nos servicos que
potencializam a familia como estrutura de referéncia, no fortalecimento de
vinculos de seus membros, assim como da comunidade de solidariedade e de
pertencimento; oferecer servicos locais, que favorecam a convivéncia, a
socializacdo e o acolhimento de familias que mantém seus lagcos afetivos e
sociais; potencializar a permanéncia da crianca, do jovem, do idoso em seu
convivio familiar e comunitario, e promover acdes que possibilitem a integracdo
ao mercado de trabalho.

A protecdo social basica deve ser executada nos Centros de Referéncia
da Assisténcia Social — CRAS (de forma direta) ou em outra unidade basica e
publica de assisténcia social, bem como de forma indireta nas entidades e
organizacfes de assisténcia social de abrangéncia dos CRAS.

De acordo com a PNAS/2004, os servigcos ofertados nos CRAS séo:
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Programa de Atengéo Integral as familias;

Programa de inclusdo produtiva e projetos de enfrentamento da pobreza;
Servigcos para criancas de 0 a 6 anos, que visem ao fortalecimento dos
vinculos familiares, o direito de brincar, acdes de socializacdo e de
sensibilizacdo para a defesa dos direitos das criancas;

Socioeducativos para criancas, adolescentes e jovens na faixa etaria de
6 a 24 anos, visando sua protecdo, socializacdo e fortalecimento dos
vinculos familiares e comunitarios;

Programa de incentivo ao protagonismo juvenil e de fortalecimento dos
vinculos familiares e comunitarios;

Centros de informacéo e de educacgdo para o trabalho, voltados para
jovens e adultos (BRASIL, 2005, p. 36).

Assim, sdo caracterizadas as a¢gfes que devem ser desenvolvidas pelos
CRAS em todos os municipios brasileiros. Ainda, a protecdo basica tem como
referéncia o servico de acompanhamento em seu territorio de até 5.000 familias,
em nucleos de até 20.000 habitantes, devendo-se levar em conta que a “familia
referenciada” no atendimento (NOB/SUAS) é aquela que vive em areas
caracterizadas como de vulnerabilidade, definidas a partir de indicadores
estabelecidos por érgdo federal pactuados e deliberados.

A unidade de medida “familia referenciada”, conforme citado na
NOB/SUAS/2005, deve alcancar as familias de beneficiarios do Beneficio da
Prestacdo Continuada, dos beneficios de transferéncia de renda, na forma de
bolsa familiar, auxilio financeiro voltado as acdes de Erradicacdo do Trabalho
Infantil, bolsas para juventude com adolescentes sob medidas socioeducativas,
criancas e adolescentes sob medida provisoria de abrigo e demais situacdes de
riscos. A protecdo social especial é dividida em Protecdo Social de Média e de
Alta Complexidade, modalidade de atendimento destinada as familias e individuos
gue se encontram em situacdo de risco pessoal e social, por ocorréncia de
abandono, maus tratos fisicos e/ou psiquicos, abuso sexual, uso de substancias
psicoativas, cumprimento de medidas socioeducativas, situacdo de rua, situacao
de trabalho infantil, entre outras. S&o servicos que requerem acompanhamento
individual e maior flexibilidade nas solucbes protetivas. Da mesma forma,
comportam encaminhamentos monitorados, apoios e processos que assegurem
qualidade na atencao protetiva e efetividade na reinsercao almejada.

Os servicos efetivados na média complexidade sdo aqueles oferecidos a
familias e individuos, cujos vinculos familiares ou comunitarios estao fragilizados,
mas que ainda ndo foram totalmente distanciados, aqueles que necessitam de

intervencdes mais direcionadas individualmente e que h& possibilidade de reforca-
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los. Assim, os servicos sdo caracterizados pela Tipificagcdo Nacional de Servigos
Socioassistenciais, como:
Servico de Protecdo e Atendimento Especializado a Familias e
Individuos (PAEFI); Servico Especializado em Abordagem Social;
Servigo de Protecdo Social a Adolescentes em Cumprimento de Medida
Socioeducativa de Liberdade Assistida (LA) e de Prestacdo de Servigos
a Comunidade (PSC); Servico de Protegdo Social Especial para Pessoas

com Deficiéncia, Idosas e suas Familias; Servico Especializado para
Pessoas em Situacdo de Rua (BRASIL, 2009, p. 3).

Ja a alta complexidade exige um aporte maior de estrutura fisica e
financeira e técnico-operacional, pois € responsavel pelos servi¢cos cuja protecéo
é integral. Trata-se do oferecimento de condigcbes de sobrevivéncia sob a
responsabilidade total do Estado; a protecdo integral esté relacionada a servico
que dé conta da alimentacdo, higienizacdo, moradia e trabalho protegido a
familias e individuos que se encontram sem referéncia de vinculos familiares ou
comunitarios, estejam passando por situacdo de ameaca, maus tratos, abandono,
que devem ser retirados do meio familiar ou comunitario. Dessa forma, os
Servicos da Alta Complexidade, de acordo com a Tipificacdo Nacional dos
Servigos Socioassistenciais, sao:

Servigo de Acolhimento Institucional, nas seguintes modalidades: abrigo
institucional; Casa-Lar, Casa de Passagem; Residéncia Inclusiva.
Servico de Acolhimento em Republica; Servico de Acolhimento em

Familia Acolhedora; Servigo de Protecdo em Situagfes de Calamidades
Publicas e de Emergéncias (BRASIL, 2009, p. 3).

Os servigos da protecao social especial devem responder pelo cuidado e
protecdo integral daqueles que, por contingéncias sociais, familiares e/ou
comunitarias, foram ameacados gravemente. Esses servicos devem estabelecer
uma relagao estreita com o sistema de garantia de direitos.

A rede socioassistencial das proteces € de responsabilidade de gestao
do poder publico, e a execucdo dos servicos, projetos e programas pode ser tanto
em nivel de gestdo prépria e/ou mediante convénio com as organizacées nado
governamentais e entidades de assisténcia social do municipio. A relacdo com as
entidades de assisténcia social e o SUAS ocorrem através do vinculo SUAS,
pautado pelo reconhecimento da condicdo de parceiro da politica publica de
assisténcia social (NOB/SUAS). A defesa social e institucional se manifesta

através do direito de ser cidaddo. O direito social ndo pode ser s6 um ato frio
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escrito e transformado em lei; é preciso que, de fato, possam ser exercitados. O
direito a cidadania precisa ter processualidade, materializado no acesso aos
direitos na gestdo da assisténcia social. Direitos esses componentes na dinamica
dos beneficios, servi¢os, programas e projetos socioassistenciais.

O usuério da assisténcia social deve contar com espacos publicos onde
possam se manifestar quanto a violagdo de seus direitos. Esses espacos devem
contar com uma estrutura de atendimento, que leve em consideracdo a
manifestacédo da violacdo de direitos a qual o usuario tenha sido submetido. E, na
garantia da escuta, devem ser adotados medidas e procedimentos que retratem o
processo de violacao vivido pelo cidadao.

A NOB/SUAS declara que o SUAS realiza a garantia de protecdo ativa,
isto é, ndo submete o usuario ao principio da tutela, mas a conquista de
condicbes de autonomia, resiliéncia, sustentabilidade, protagonismo, acesso a
oportunidades, capacitacfes, servicos, condicbes de convivio e socializagdo, de
acordo com sua capacidade, dignidade e projeto pessoal e social.

Sendo assim, a rede socioassistencial de defesa social dos direitos de
cidadania, deve: considerar o usuario da assisténcia social como sujeito
protagonista da sua vida, da rede de acOes e servicos; abrir espacgos e
oportunidades para o exercicio da cidadania ativa, atuando sob o principio da
reciprocidade, na identidade e reconhecimento do concreto; sustentar a auto-
organizacao do cidadao e da familia no desenvolvimento da fungéo publica.

A vigilancia socioassistencial se da através do desenvolvimento de
capacidade e de meios de gestdo assumidos pelo gestor da assisténcia social
para identificar vulnerabilidade social da populacdo e do municipio.

A vigilancia social tem como funcéo:

Produzir e sistematizar informagdes, construir indicadores e indices
territorializados das situagdes de vulnerabilidade e risco social pessoal e
social, que incidem sobre familias/pessoas, nos diferentes ciclos de vida;
Identificar pessoas com reducgéo da capacidade pessoal, com deficiéncia
ou em abandono;

Identificar a incidéncia de criancas, adolescentes, jovens, adultos e
idosos vitimas de forma de exploragdo, de violéncia, de maus tratos e de
ameacas;

Identificar a incidéncia de vitimas de apartacdo social, que lhes
impossibilite sua autonomia e integridade, fragilizando sua existéncia;
Exercer vigilancia sobre os padrdes de servigos de assisténcia social, em
especial aqueles que operam na forma de albergues, abrigos,

residéncias, moradias provisérias para 0os mais diversos segmentos
etarios (BRASIL, 2005, p. 90).
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A vigilancia social deve buscar conhecer o cotidiano da vida das familias,
partindo do lugar onde elas vivem, ndo somente como médias estatisticas ou
nameros gerais, mas da vivéncia, do modo de vida da realidade concreta vivida
pelas familias, responsabilizando-se pela identificacdo dos territorios de incidéncia
de riscos no ambito da cidade, do estado, do pais, com o objetivo do
desenvolvimento de ac¢des de prevencao e monitoramento de riscos. Também, é
responsavel por detectar e informar as caracteristicas e dimensfes das situacoes
e precarizacdo que cologuem em risco a autonomia, a socializacdo e o0 convivio
familiar dos cidadéos, usuarios da assisténcia social.

Além das fung¢bes citadas acima, a vigilancia social, também, compete a
responsabilidade pelo Sistema Publico de Dados das Organizacbes de
Assisténcia Social, materializando o comando Unico previsto no SUAS, que indica
a instalacdo do Cadastro Nacional de Entidades Prestadoras de Servicos
Socioassistenciais.

Torna-se importante destacar conceitos usados pelo PNAS e NOB/SUAS,
ja preconizados pela LOAS, quanto a consolidacdo da protecdo social. A PNAS

define que:

A Rede socioassistencial € um conjunto integrado de ac¢des de iniciativa
publica e sociedade, que ofertam e operam beneficios, servicos,
programas e projetos, o qual supde a articulagdo entre todas estas
unidades de provisdo de protecdo social, sob a hierarquia de basica e
especial e ainda por niveis de complexidade (BRASIL, 2005, p. 90).

Dessa forma, de acordo com a PNAS/2004, a rede socioassistencial deve
ser constituida por: Servigcos, Programas, Projetos, além de contar com aporte
dos Beneficios (prestacdo continuada e eventual) e o0s programas de
transferéncia de renda.

A LOAS/93, no art. 23, definiu que os servicos da assisténcia devem
proteger a populacdo usuaria de forma a atender suas necessidades basicas. Os
servigcos sdo caracterizados por serem atividades continuadas, definidos como
ferramenta imprescindivel para a concretizacdo da assisténcia social, visando a
melhoria da populacéo e cujas acles estejam voltadas para as necessidades da
populacdo, o que, conforme a PNAS/2004, prevé seu ordenamento em rede, de
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acordo com os niveis de protecdo social: basica e ou especial, de média e alta
complexidade.

Os Programas sdo entendidos como acfes que devem articular outras
politicas publicas de maneira a garantir a sustentabilidade das proprias acoes,
assim como o protagonismo do usuério ou familia na superacdo das condi¢des de
vulnerabilidade e na prevencao de situagdes de risco; devem, ainda, articular os
servicos entre as protecdes. Sao definidos como acdes complementares que tém
como objetivo qualificar, incentivar, potencializar e melhorar os beneficios e
servigos de assisténcia social, e ndo sao caracterizados como agdes continuadas.

Os projetos concentram-se na capacidade de investimento econdmico
social por iniciativa governamental, assentados por mecanismos de articulacéo e
participacdo de diferentes areas governamentais e um sistema de cooperacao
entre organismos governamentais, ndo governamentais e sociedade civil para
subsidiar grupos populares, financeira e tecnicamente, iniciativas que lhe
garantam meios, capacidade produtiva e de gestdo para a melhoria das
condi¢cBes gerais de subsisténcia, na perspectiva de melhoria das condicdes de
vida. Os projetos sdo operados pela protecdo social basica, podendo, contudo,
voltar-se para pessoas em situagao de risco publico da protecéo especial.

Partindo desses pressupostos, a rede socioassistencial deve ser
organizada de maneira que possa dar conta do atendimento a populacdo, com
maior agilidade, efetividade e através de critérios que considerem a proximidade

do cotidiano de vida do cidaddo, seguindo os seguintes parametros:

Oferta de servicos, programas, projetos e beneficios de prote¢do social
para a cobertura de riscos, vulnerabilidades, danos, vitimizagéo,
agressodes ao ciclo de vida e a dignidade humana e a fragilidade das
familias;

Carater publico de co-responsabilidade e complementaridade entre
acOes governamentais e ndo-governamentais de assisténcia social, a fim
de evitar o paralelismo das ac¢8es e dispersdo de recursos;
Hierarquizacdo da rede pela complexidade dos servigos e abrangéncia
territorial de sua capacidade em face da demanda,;

Porta de entrada unificada dos servicos para a rede de protecdo social
basica, por intermédio de unidade de referéncia e para a rede de
protecéo social especial por centrais de acolhimento e controle de vagas;
Territorializacdo da rede de assisténcia social sob os critérios de oferta
capilar de servigos, baseada na ldgica da proximidade do cotidiano de
vida do cidadao; localizagdo dos servicos para desenvolver seu carater
educativo e preventivo nos territorios com maior incidéncia de populacéo
em vulnerabilidade e riscos sociais;

Carater continuo e sistematico, planejado com recursos garantidos em
orcamento publico, bem como recursos proprios da rede néo-
governamental;



49

Referéncia unitaria em todo territorio nacional de nomenclatura,
contetdo, padrao de funcionamento, indicadores de resultados de rede
de servicos, estratégias e medidas de prevencdo quanto a presenca ou
ao agravamento e superacdo de vitimizac8es, riscos e vulnerabilidades
sociais (BRASIL, 2005, p. 91).

Tendo o Estado como garantidor do cumprimento dos direitos e
responsavel pela formulacdo das politicas publicas, como expressao das relacdes
de forcas presentes no seu interior e fora dele, para que haja justica e
reconhecimento de direitos, a politica social deve ser muito mais que uma acao
técnica e burocratica. Neste sentido, afirmam Couto et al., a implantacdo da
PNAS e do SUAS

[...] tem liberado, em todo o territério nacional, for¢as politicas que, ndo
sem resisténcias, disputam a direcdo social da assisténcia social na
perspectiva da justica e dos direitos que ela deve consagrar, a partir das
profundas alteracdes que propde nas referéncias conceituais, na
estrutura organizativa e na légica de gestéo e controle das a¢bes na area
(2011, p. 38).

A PNAS e o SUAS provocam mudancgas, instigam e convocam rupturas
de velhos paradigmas, no trato da assisténcia social, convocam a urgéncia da
participacdo de outras politicas da é&rea social, com 0 compromisso e
responsabilidades de ac6es mdultiplas e integradas no enfrentamento da questao
social, através do desenvolvimento de estratégias de articulacdo e de gestdo que
possibilitem abordagens intersetoriais nas situacdes geradas por condicOes
multicausais.

No préximo capitulo, iremos (re)conhecer a inclusdo produtiva no campo
da assisténcia social, suas implicacbes, o publico e sua interlocucdo com o
mercado de trabalho e a inser¢cdo da populacdo beneficiaria dos programas da

assisténcia social.



3 O SISTEMA UNICO DE ASSISTENCIA SOCIAL E A INCLUSAO PRODUTIVA

Ao ser instituida legalmente na Assisténcia Social, a Inclusdo Produtiva
deve instrumentalizar e capacitar a populacdo-alvo da assisténcia para o0 mercado
de trabalho. O artigo 2° da LOAS declara que € um dos objetivos da assisténcia
social a promocéao da integracdo ao mercado de trabalho, e nos artigos 25 e 26
refere que os projetos de enfrentamento da pobreza devem investir nos grupos
populares, em vista de subsidiar, financeira e tecnicamente, iniciativas que
garantam, através da capacidade produtiva e de gestdo, a elevacao da qualidade
de vida.

Ao tomar para si a tarefa de executar servicos e Projetos de Inclusédo
Produtiva, a Politica de Assisténcia Social encontra um imenso vazio a respeito
da propria inclusdo. Conforme apontam Calvete et al. (2009), se no campo da
politica do trabalho o debate sobre a politica de emprego e renda ja apresenta
grandes dificuldades, na assisténcia ele se apresenta como uma grande barreira.
As praticas, historicamente expressas na assisténcia, de maneira generalizada,
estdo centradas na capacitacao superficial, no oferecimento de cursos deslocados
de uma formacdo mais critica e que tém a pretenséo da (re)insercdo no mercado

de trabalho

No campo da Assisténcia Social, a presenca de uma
populacao fragilizada, sem formacao profissional e que nunca conseguiu
se colocar no mercado formal. E a essa populagdo, na maioria das
vezes, sdo oferecidos cursos com o objetivo de “formar” para garantir
sua inser¢do no mercado (CALVETE et al., 2009, p. 202).

A inclusdo produtiva na assisténcia social foi pensada como uma
referéncia de seguranca de sobrevivéncia, garantia de que todos terdo acesso a
uma forma monetaria que contribua para a superacdo das desigualdades
ocasionadas pela falta de emprego, independente de suas limitacbes e
capacidades. Neste sentido, a PNAS prop0e que as acfes sejam integradas entre
as politicas socais.

A Politica Social de Assisténcia Social, assegurada pela Constituicdo
Federal de 1988, formando junto com a Saude e Previdéncia o trio da Seguridade

Social, foi consolidada via legislacdo, na esteira dos direitos sociais, sob a
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responsabilidade do Estado. No entanto, antes de alcancar o patamar dos direitos
sociais, a Assisténcia Social, historicamente, foi construida na I6gica de praticas
gue visavam ao atendimento focal das emergéncias sociais, e a intervencao dava-
se pela acdo da caridade da iniciativa particular da igreja ou da solidariedade das

pessoas “boas” da sociedade. Para Couto:

E de se perguntar como o campo que historicamente é visualizado na
Orbita da relacdo pessoal, tratado como particularidade da esfera privada
e instituindo-se com recursos insuficientes, foi transmutado, via
legislacdo, para a seara do terreno publico e afiancado como direito?
(2006, p. 168).

As respostas, basicamente, se concentram em dois fatores, que,

conforme a autora, pode ser entendida como fundamentais nesse processo.

O primeiro € o avanco internacional e nacional de ideias vinculadas aos
direitos humanos e ao suprimento de necessidades oriundas da relagéo
entre capital e trabalho, que exigem algo mais do que a legislacéo
trabalhista. Ter direito ao trabalho e todas as garantias que ainda
persistem e resistem no campo formal parece ser insuficiente para dar
conta das necessidades sociais da classe que vive do trabalho e de suas
familias, e, portanto, h4 necessidade de uma estrutura social que
responda a ele.

O segundo € indicado pela invasdo do campo assistencial por uma
populagdo que antes ficava fora de sua area de atuacdo. S&o aqueles
que, pelo desemprego, ou emprego precario e/ou em virtude da crise
estrutural gestada pela reestruturagcdo produtiva, ndo encontram espago
nas politicas trabalhistas e veem como fundamental a busca de
atendimento no campo da assisténcia social. [...] Esse adensamento
muitas vezes é feito por uma populacdo que se reconhece como
portadora de direitos, o que € inovador no tradicional campo da benesse
e do favor, caracteristicas até ha pouco tempo Unicas na definicdo do
campo da assisténcia social (COUTO, 2006, p. 169).

A PNAS (2004) ampliou significativamente o conceito de usuarios da
assisténcia social, se compararmos com a definicdo de beneficiarios presentes na
LOAS. Ao receber personalidade de politica publica, a Assisténcia Social
reconhece seus usuarios como cidadaos de direitos, sendo rejeitada a ideia de
‘carentes”, “necessitados”. A populacdo atendida pela assisténcia social,
tradicionalmente, € aquela empobrecida, que apresenta vulnerabilidades ndo sé
do ponto de vista econdmico material, mas, também de sua cidadania, que a
afasta do alcance dos direitos politicos, civis e sociais. lamamoto refere-se a essa

populacdo como:
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Historicamente se constitui em uma populacdo marcada pela sociedade
capitalista contemporédnea que se materializa na naturalizagdo das
desigualdades sociais e na submissao das necessidades humanas ao poder
das coisas sociais, do capital dinheiro e seu fetiche. Conduz & indiferenca
ante os destinos de enormes contingentes de homens e mulheres
trabalhadores, resultado de uma pobreza produzida historicamente,
universalmente subjugada, abandonada e desprezada, porquanto para as
necessidades médias do capital (2008, p. 125-126).

A histéria da assisténcia social relaciona-se intimamente com a questao
social, entendida como o conjunto das expressdes das desigualdades sociais e
das resisténcias as mesmas, produto das relacbes de capital, num jogo
contraditério que pende ora para sua conservagdo, ora para sua superacao.
Nesse processo histérico, obtiveram-se recentemente grandes avancos, apds a
promulgacdo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 e a
institucionalizacdo da Assisténcia Social através da LOAS, entre outros
dispositivos legais e a¢des concretas, resultantes de muita luta, pautada por
avancgos e retrocessos. A assisténcia social cria corpo e forma, assumindo novas
configuragbes, como nunca visto antes na sociedade brasileira, ao se pautar
pelos direitos sociais. Tais conquistas trazem, evidentemente, novos entraves a
serem superados.

Dentro dessa perspectiva € que pretendemos, neste capitulo, reconhecer
a inclusdo produtiva no contexto da assisténcia social, sabedores ja, de antemao,
gue se trata de um processo ardoroso, com varias limitacdes e barreiras impostas
pela relacao capital-trabalho ao publico-alvo da assisténcia social.

Para se compreender o que € inclusdo desta populacao através de acdes
de insercdo produtiva na esfera da assisténcia social, precisamos, antes de tudo,
entender as transformacdes societarias, os modos de producdo e as relacdes
sociais nela existentes e como estas relacdes levam a exclusdo social. Entéo,
para que possamos pensar em incluséo, iniciamos falando em exclusdo, pois
entendemos que inser¢cdo no mercado de trabalho, ou promoc¢é&o ao mercado de
trabalho pelo viés da Assisténcia social, do publico que ela deve alcancar, trata-se
de um limite contraditério de exclusdo e inclusdo, marcado por um contexto que,

conforme Martins, se apresenta como:

Uma sociedade cujo nucleo é acumulacao de capital e cuja contrapartida
€ a privagao social e cultural tende a empurrar “para fora”, a excluir, mas
ao mesmo tempo o faz para incluir ainda que de forma degradada, ainda
gue em condi¢cBes sociais adversas. O “excluido” é, na melhor das
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hipéteses, a vivéncia pessoal de um momento transitdrio, fugaz ou
demorado, de exclusdo-integragéo, de “sair” e “reentrar” no processo de
reproducdo social. E sair de um jeito e reentrar de outro, pois a
sociedade contemporédnea é uma sociedade que pede continua
ressocializacdo de seus membros, continua re-elaboracdo das
identidades (2008, p. 46).

Conforme o autor, a sociedade capitalista € marcada por periodos de
incluséo e excluséo do trabalhador, evidenciando-se uma rotatividade de entradas
e saidas e mudancas significativas cada vez que se reelabora esse processo. O
‘excluido” de um lado € “incluido” de outro; esta relacdo € o modo que a
sociedade contemporanea encontrou para uma continua ressocializacdo de seus
membros, é a busca pela re-elaboracdo de vidas e de identidades. Assim, para
que se chegue pelo menos proximo desse processo de inclusdo e excluséo, faz-
se importante realizar uma breve retrospectiva histérica, apontando as principais
categorias que desdobram tais fenémenos.

A existéncia de desigualdades sociais € quase tao antiga quanto a historia
da civilizacdo humana. Os diferentes modos de producao, de organizagao social e
politica reproduziam um contexto em que a desigualdade era institucionalizada na
sociedade. Os mecanismos para amenizar situacdes extremas eram realizados
pela acdo privada de individuos que, pela comocao, agiam em prol de outrem e,
sobretudo, a intervencéo religiosa. Conforme aponta Burstztyn (2000), remonta ao
fim do feudalismo a primeira geracéo de politicas publicas voltadas ao amparo da
pobreza extrema.

O tema exclusdo social, muito debatido recentemente, encontra
fundamentos nas formas agudas de desigualdade, que refletem uma
radicalizacdo de diferencas que, conforme assinala Holanda (1995), sao inerentes
a espécie humana. Desta maneira, a existéncia de pessoas em situacdes
diferenciadas, tais como, escravizadas e subalternas, configura o que atualmente
poderiamos chamar de exclusao.

Nas ultimas décadas do século XX marcaram o cenario brasileiro e
mundial, conforme Reis (2007), por periodos de grandes acontecimentos na vida
social e econdmica. Em nivel internacional, a reestruturagéo produtiva, a abertura
dos mercados nacionais, tanto no aspecto produtivo como financeiro; em nivel
nacional, centraram-se na estabilizacdo dos pre¢cos e na reforma do papel do

Estado, principalmente no campo social, em que se destacou uma vigorosa
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reformulacdo do sistema de protecdo social. Esses fatos foram decisivos e
caracterizaram um periodo de significativas transformacdes conjunturais e
estruturais. No Brasil, ampliou-se a participacdo dos estados e municipios através
da descentralizacdo das acdes e do poder de decisdo. Em consequéncia das
transformacgdes das relagdes produtivas, presenciamos um grande distanciamento
entre os incluidos e excluidos sociais, dos quais as relagbes sociais e produtivas
sdo marcadas por profundas brechas de desigualdades.

A exclusdo social ndo se traduz somente pelos fenémenos
contemporéaneos, principalmente os que marcaram recentemente os embates nos
campos das ciéncias sociais, politicas e econémicas. Embora esteja nos palcos
das discussfes, com mais veeméncia a partir da década de 80, ndo significa que
a exclusdo social seja expressdo da atualidade. E um todo histérico determinado
gue acompanha, em maior ou menor grau, a evolugdo da humanidade (CAMPOS,
apud REIS, 2007, p. 26). O cerne do debate encontra suas raizes na transicao do
feudalismo para o capitalismo, onde se manifestou a polarizacdo das
desigualdades sociais, marcadas pelas diferencas e indiferencas, pela
concentracéo do capital dos grandes donos do capital e dos meios de producgéo e
pelas lutas da classe trabalhadora.

O processo de evolucdo da reprodugdo e acumulacdo capitalista,
segundo Reis (2007), € possivel ser dividido em trés grandes momentos
histéricos da transformacao produtiva: o primeiro ocorrido em 1760, o segundo
em 1870 e o terceiro em 1980, foram responsaveis por imporem significativas
mudangas nos processos produtivos e alteracbes na organizacdo da vida dos
trabalhadores. Alteracfes essas sentidas no campo da producdo de bens e
servicos e no fortalecimento do embate entre o capital e trabalho, que tiveram
como resultado o recrudescimento dos problemas sociais.

De acordo com Reis (2007), sdo varias categorias que explicam o caréater
multidimensional do significado da exclusdo social. Os trés grandes periodos da
histdria, divididos entre séculos, facilitam a compreensdo das dimensdes e das
transformacdes, como a visibilidade das categorias das expressdes de exclusao
social. Desta forma, propde duas possibilidades de exclusdo social: aquela que é
visivel, materializada na auséncia de recursos materiais, traduzida nas velhas
expressdes de exclusdo, tais como: pobreza, miséria, mendicancia, indigéncia,

subnutricdo, e aquelas que séo invisiveis, tais como preconceito, discriminacao
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racial, discriminagdo dos pobres, etc. Essas nem sempre sdo possiveis de
perceber, pois transcendem a fronteira do material.

Entendendo um pouco melhor: as transformacdes sociais ocasionadas
pela reestruturacdo produtiva estabeleceram novas relacfes de exclusdo para a
classe trabalhadora; assim, as pessoas que no passado recente tinham pleno
acesso aos bens e servigcos necessarios a manutencdo e a reproducdo de um
digno padrdo de vida e, como consequéncia, da perda do emprego e da
diminuicdo da protecdo, deixaram de usufruir 0 pleno acesso aos costumeiros
bens e servi¢cos. Sairam de uma condi¢do de incluido para excluido das relagfes
econdbmicas, e de um conjunto de direitos sociais conquistados, no momento em
gue estavam incluidos. Portanto, definir o termo exclusdo social torna-se uma
tarefa das mais complexas, pois sdo varias as questdes interligadas, ja que o
excluido, no periodo atual, ndo é somente aquele que no passado vivia em
condicdo de pobreza; estdo, também, aqueles que perderam o emprego e a
protecdo que esse lhe oferecia.

O carater multidimensional da exclusdo social deve ser levado em
consideracdo para que ndo seja atribuida uma Uunica via de entendimento;
considerar a ideia da falta de acesso ndo somente a bens e servicos, mas,
também, a seguranca, a justica e a cidadania. As expressfées da questdo social
assumem significados polissémicos, pautados nas mais variadas categorias,
definidas por Reis (2007) como velhas e novas formas de exclusdes sociais.
Capturadas, tantos nas suas formas tradicionais, comuns aos paises em
desenvolvimento, ou nas novas categorias, nos paises desenvolvidos, além das
formas de condensacbes das velhas e novas exclusbes tanto nos paises do
primeiro como nos do terceiro mundo.

A partir da linha de raciocinio apontada acima, entende-se que a exclusao
se manifesta crescentemente tanto no contexto internacional como no nacional

como

[...] um fendmeno transdisciplinar que diz respeito tanto ao ndo acesso a
bens béasicos como a existéncia de segmentos sociais sobrantes de
estratégias restritas de desenvolvimento socioeconémico, passando pela
exclusdo dos direitos humanos, as seguridades e seguranca publica, da
terra, do trabalho e da renda suficiente (CAMPOS, apud REIS, 2007, p.
33).
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Cada vez mais cresce 0 niumero de pessoas que vivenciam processos de
exclusdo e séo afastadas da condicdo de cidaddo. Em contrapartida, o Estado
estd cada vez menor e menos capaz de oferecer um contraponto as falhas do
mercado, em virtude das praticas neoliberais, que limitam a efetivacdo de politicas
publicas.

A excluséo social, entendida por Escorel, se apresenta sob dois eixos de
vinculacao/desvinculacao, considerados sob as perspectivas de um processo que
envolve trajetorias de vulnerabilidade, fragilidade ou precariedade e até de ruptura
de vinculos, em que sao apontadas cinco dimensdes da existéncia humana: “Eixo
ocupacional, zona de vulnerabilidade, zona de desvinculagdo ou exclusao
(situacdo polar negativa) e zona de insercdo, eixo sociofamiliar e zona de
assisténcia (situacdo polar positiva)” (2000, p. 141).

Esses processos de insercdo positiva e negativa tém reflexo direto no
ambito da vida social e cotidiana onde ele se desenvolve. A exemplo da vida
familiar, em que os vinculos solidos e estaveis de afeto, companheirismo, de
relacbes de amizades, cumplicidade, coleguismo, de vizinhanca, que se fazem
sentir através do lazer, do jogo de futebol, das festas entre as familias, dos grupos
religiosos, do sentimento de viver e pertencer a uma comunidade, corresponde a
uma insercdo positiva e inclusiva. Ja, por outro lado, insercdo negativa da
convivéncia, a exclusdo se manifesta através da fragilidade e ou rompimento dos
vinculos de pertencimento, tanto a vinculacdo familiar como comunitaria. A
fragilidade ou rompimento dos vinculos leva o individuo ao isolamento e a soliddo,
que:

[...] s@o percursos de distanciamento dos valores e das rela¢bes que
estruturam o cotidiano e trajetérias de dificuldades em conseguir

mobilizar apoios frente a situacbes de labilidade dos vinculos
econdmicos ou politicos (ESCOREL, 2000, p. 142).

Outro ponto da reflexdo se da nas relacdes com o mundo do trabalho; o
processo de exclusdo se desenvolve pela condicdo de insercédo estavel e regular,
(de salério e protecao), tipica de sociedades, onde, ainda, o trabalho é protegido,
e a condicao de ruptura dos vinculos do emprego formal (das garantias e direitos),
do desemprego ciclico, o subemprego, além do desemprego crbnico, para jovens
e adultos que ndo tém ou nunca terdo acesso ao mercado de trabalho. Entre uma

situacdo e outra ha inumeras possibilidades de vulnerabilidade, de precarizacéo,
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da instabilidade, da irregularidade, da terceirizacdo e informalidade das relagbes
de trabalho. Desta maneira: “A exclusdo neste ambito € mais que ocupar uma
oposicao marginalizada no processo de producdo e acumulacao capitalista, e € a
condicdo contemporanea de ser supérfluo e desnecessario” (ESCOREL, 2000, p.
142).

A crise no mundo do trabalho é a expressdo mais visivel no final do
século XX, o que impulsiona as grandes massas de trabalhadores ao
desemprego; a crise ndo poupa nem 0s paises mais desenvolvidos, mas estes
sao capazes de responder prontamente aos problemas emergentes da falta
desemprego, levando-se em conta os avangos do amplo sistema de protecao
social instituido no século XIX. Para as nacdes empobrecidas, a capacidade de
resolver a situacdo se torna limitada, principalmente, nos paises latino-
americanos, que tiveram a regulamentacdo social do modelo de Welfare State, no
final da metade do século XX (SPOSATI, 2002).

No ambito politico, ou no contexto da cidadania, a formalizacdo e
experiéncia de direitos identificam situacdes em que € apreendida a igualdade no
acesso e usufruto, bem como as possibilidades como os diversos grupos se
fazem representar na esfera publica, em defesa de seus interesses legitimos.
Fazem parte, também, de uma situacdo polar positiva, pois envolve todos a
participacdo de um projeto de construcdo de um mundo comum, em gue O
imperativo é a universalidade de direitos e de uma esfera publica de igualdade.
Porém, por outro lado, se observa grupos que se encontram afastados do
processo de cidadania, “infracidadania” (ESCOREL, 2000), geralmente por
classes empobrecidas, que revelam a impossibilidade de instituir uma nocéo de

igualdade e reciprocidade; sdo os grupos excluidos da vida politica.

Estéo privados de recursos de poder e pelo desencanto (sendo aversao)
gue sentem em relacao a politica e aos politicos. Ao longo do processo,
observam-se vérias situacdes que revelam o estilhacamento da
cidadania, a existéncia de uma cidadania fragmentada. Dentre elas esta
o clientelismo, ou seja, o usufruto dos direitos e a participacdo mediada
por politicos ou personagens dotados de poder (ESCOREL, 2000, p.
144).

Permeando a esfera cultural, a exclusdo social esta relacionada

diretamente com a impossibilidade de trocas de valores simbdlicos que podem ser
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observados no mundo da subjetividade, da construcdo de identidades, nas

relagcbes com o outro e as representacdes sociais.

Trajetorias de desvinculacdo podem conduzir a experiéncia de nao
encontrar nenhum estatuto e nenhum reconhecimento nas
representacdes sociais, ou sé encontra-los em negativo. Sao caminhos
gue podem envolver discriminacdo, estigmacdo, criminalizacdo, nao
reconhecimento, indiferenca, negacdo da identidade ou identidade
negativa, conformismo, naturalizacdo e banalizacdo (ESCOREL, 2000, p.
144).

O que nos chama atencao, para o fator cultural, € que as relacdes sociais
podem estar imbricadas dessas trajetdrias de desvinculagdes, 0 que
constantemente nos aprisiona no trato entre as questbes de similitudes das
relacbes, acentuado na relacdo de proximidade e igualdade e nas diferencas,
marcadas pelo distanciamento e estranheza, ndo reconhecendo no outro
“diferente” o “igual”’, desconhecer a humanidade. Procede-se, assim, a uma
desumanizagéo do outro ou a uma diferenciagao tal que chega a criar “espécies
diferentes de homens” (HOLANDA, 1995).

Ainda, Escorel (2000) nos aponta que, como Uultima categorizacdo da
exclusédo social, como pano de fundo de todos os processos acima descritos, esta
a dimensdo da propria vida, em que as trajetdrias de insergcao/desvinculacao
podem ser vistas por meio dos fendmenos relacionados a saude/doenca e a
violéncia.

Entre o polo positivo de uma vida saudavel e longeva e o polo negativo
da morte, encontramos diversos episodios de morbilidade, mortalidade,
diferencas e esperancas de vida, gravidade de patologias, incidéncia
‘preferencial’ de causas de doengas e mortes em determinados grupos
sociais (como homicidios e causas externas de modo geral em homens,

jovens, pretos ou pardos e pobres, moradores das periferias urbanas),
além das iniquidades existentes em relacdo ao acesso e a utilizacdo dos

servigos de salde de qualidade (ESCOREL, 2000, p.144).

Podemos observar a existéncia de uma “responsabilidade” do individuo
em sua sobrevivéncia; aqui, a autora, embora se refira a dimensdo da propria
vida, pressupomos nao se tratar de escolhas, mas de determinagfes sociais
impulsionadas pela auséncia ou falta de protecédo social que levam certos grupos

Lt ““

sociais a ndo ter saida, viver “conforme da”, “jogados ao leu”.
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No Brasil, onde Estado de Bem-Estar sequer iniciou, a crise do capital e o
distanciamento entre individuos incluidos e excluidos dos bens e servigos se
fazem notar, absurdamente, através das varias expressdes da questdo social,
manifestadas pela concentracdo da riqueza e aprofundamento da desigualdade
social. A crise do capital, no que se refere a reforma do Estado no Brasil, a partir
da década de 90, tem gerado enormes impactos na questdo social
contemporanea. Silva (2008), apoiado em Marx, entende-a como um complexo
social que faz parte da natureza da propriedade privada no capitalismo, ou seja, €
manifestacéo direta da apropriacdo privada da producdo social e da lei geral da
acumulagao capitalista.

O fendbmeno da exclusdo assume especificidades na medida em que o
desenvolvimento econdémico expandiu e aprofundou vulnerabilidades ligadas a
pobreza. A familia permanece como o principal suporte das rela¢cdes sociais da
classe trabalhadora; as acbes publicas de protecado as familias ndo conseguem
dar suporte para que o0s vinculos ndo sejam rompidos, sejam eles pelo
desemprego, pelas precarias condicdes de moradia, por situacdes de saude,
educacao, cultura e lazer ou outras contingéncias que perpassam cotidianamente
pelas familias brasileiras, especialmente aguelas da classe mais empobrecida.

A miséria, o analfabetismo, a mortalidade e trabalho infantil, desnutri¢éo,
desemprego e violéncia, recortes das expressdes da questdo social, séo
amplamente verificadas e vivenciadas pela populacdo nas grandes metropoles
brasileiras, nos municipios menores e até mesmo na zona rural. Manifestadas
num crescente nimero de pessoas afastadas do mercado de trabalho, dos
direitos sociais e das garantias que o emprego formal oferece. No Brasil, uma
parcela significativa da populacdo desconhece o que é ter acesso a direitos
sociais, politicos e civis. Algumas comunidades vivenciam no dia-a-dia as mais
variadas formas de exclusédo e vulnerabilidade sociais marcadas pela injustica
social presente na sociedade brasileira.

O sistema capitalista manifesta em suas crises ciclicas momentos de
profunda reestruturacdo. S&o oportunidades historicas, referidas por Pochmann
(2010), em que as velhas formas de valorizagdo do capital sinalizam certo
esgotamento, enquanto as novas formas ainda ndo se apresentam plenamente

maduras no centro dindmico do mundo.
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O reordenamento do capital na area da producdo e no ambito da
circulacdo, tendo em vista a busca de maiores taxas de lucro, resultou na
reestruturacao produtiva que modificou os processos de producéo e o trabalho,
alterando suas formas, condicdes e relacdes de producdo (SERRA, 2010). No
que diz respeito a insercdo no mercado de trabalho, alteraram-se os regimes de
contratos de trabalho, muito faceis, substituidos pela informalidade,
subcontratacéo e a terceirizacdo da forca de trabalho, processo esse adotado em
escala mundial.

Registra-se, também, um aumento do exército industrial de reserva, da
exclusao de trabalhadores do mercado de trabalho (muitos considerados “velhos”
para o capital) e a baixa absorcdo dos jovens. Por outro lado, a inser¢cdo da mao-
de-obra feminina no mercado de trabalho contribuiu para o crescimento da
populacdo economicamente ativa, pressionando as taxas de desemprego.

O capitalismo € um sistema de crises decorrentes das bases estruturais
desse modo de producdo, da sua necessidade permanente de revolucionar as
condicbes de producdo para manter a exploracdo do trabalho como base da
acumulacédo do capital, ao mesmo tempo em que explora a natureza como fonte
inesgotavel de recursos. A continuidade dos processos de acumulacdo, no
capitalismo, depende da permanente transformacdo dos espacos da vida social
em mercadoria, desde os bens naturais indispensaveis a vida humana, como a
agua, a terra, os alimentos, a saude e a cultura, até os espacos subjetivos de
relacionamento. Da mesma maneira, as formas associadas, coletivas ou
comunitarias, sdo substituidas por formas individualizadas, impulsionando a
concorréncia de todos contra todos pela apropriacdo das condicdes materiais da
vida social.

E através da transformacdo de matérias da natureza em produto que
homens e mulheres satisfazem suas necessidades e que constituem a sociedade.
A transformacéo do natural em produto com a intervencdo do homem é chamada

de trabalho. Netto, refletindo Marx, coloca que:

O trabalho € um processo entre 0 homem e a natureza, um processo em
gue o homem, por sua prépria acéo, regula e controla seu metabolismo
como a natureza [...] € atividade orientada a um fim para produzir valores
de uso e apropriacdo do natural para satisfazer a necessidade humana,
condicdo universal do metabolismo entre homem e natureza, condi¢éo
natural eterna da vida humana, portanto, [...] comum a todas as formas
sociais (2007, p. 31).
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Isso nos leva a refletr que o trabalho desempenha um papel
predominante na reproducdo social e na constituicdo do ser; ele é, sempre,
atividade coletiva, o ser ndo é ele s0, se insere num conjunto maior. A funcéo do
trabalho serd sempre social, sua insercdo € coletiva, pois implica nos
conhecimentos e na agregacdo de pessoas em realizacdo de atividades, através
de carater coletivo.

Apreendendo a realidade atual, convivemos, cada vez mais, com um
namero crescente de trabalhadores que fica desempregado e que sofre para se
reinserir no mercado de trabalho, quer seja pela idade, escolaridade, o
enfrentamento das novas tecnologias, pela desqualificagcdo ou pelo modelo
robotizado que ocupa a “vaga” do humano. O trabalhador vive alternado
momentos entre o emprego e a busca deste, ou, o que ainda € pior, um
trabalhador sempre em busca de emprego. Como salienta Martins (2008), 0 novo
perfil da classe trabalhadora é o de exclusdes ciclicas cada vez mais demoradas,
mais espacadas, do mercado de trabalho. A exemplo do que nos diz o autor, 0
IBGE apresentou em seu relatério mensal dados referentes a abril de 2012,
indicadores de pessoas desocupadas por regifes metropolitanas’, segundo

algumas caracteristicas.

Indicadores de distribuicdo da populacdo desocupada, por regido

metropolitana, segundo algumas caracteristicas, em abril de 2012:

Tabela 1: Condicao de trabalho

Populacdo | Total das Recife Salvador Belo Rio de Séo Paulo Porto
desocupa- | seis areas Horizonte Janeiro Alegre
da %

Com
trabalho

anterior 82,5 47 76,6 83,9 79,2 85,8 83,3

Sem
trabalho

anterior 17,5 25,3 21,4 16,1 20,8 14,2 16,7

FONTE: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenacdo de Trabalho e Rendimento. Pesquisa
Mensal de Emprego. 2012.

" Os dados sao referentes a seis regibes metropolitanas: Recife, Salvador, Belo Horizonte, Rio de
Janeiro, S&o0 Paulo e Porto Alegre (IBGE, 2012).
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Populacdo | Total das Recife Salvador Belo Rio de Sao Paulo Porto
desocupa- | seis areas Horizonte | Janeiro Alegre
da %
Nos 7 dias 83,8 715 78,9 81,2 87,8 85,2 84,4
Nos 23 16,0 28,5 211 18,8 12,2 14,8 15,6
dias
FONTE: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenacdo de Trabalho e Rendimento. Pesquisa
Mensal de Emprego. 2012.
Tabela 3: Tempo de procura
Populacdo | Total das Recife Salvador Belo Rio de S&o Paulo Porto
desocupa- | seis areas horizonte janeiro Alegre
da %

Até 30 29,2 44,9 24,6 51,2 11,3 32,0 31,9
dias

3ldias a 51,4 43,8 39,6 41,1 62,0 51,4 56,8
6 meses

7all 6,5 2,8 7,3 2,8 7,3 7,4 54
meses

lanoa 7,9 6,8 11,9 2,8 12,8 6,5 34
menos de

2 anos

2 anos ou 5,0 1,7 16,6 2,1 6,6 2,8 2,4
mais

FONTE: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenacdo de Trabalho e Rendimento. Pesquisa

Mensal de Emprego. 2012.

Na Tabela 1, o IBGE separou a populacdo entre os que estavam inseridos

no mercado de trabalho e aqueles que ndo estavam atuando. Os indicadores
demonstram que existe um numero maior de trabalhadores saindo de um
emprego e procurando outro do que aqueles que estdo pela primeira vez
procurando trabalho. Os dados apresentados nas Tabelas 2 e 3 indicam a procura
e tempo, respectivamente, que o trabalhador leva para encontrar um emprego;
observamos que o tempo de busca estad concentrado no periodo compreendido
entre 31 dias a 6 meses (Tabela 3) e podemos correlacionar o tempo com as
exclusdes ciclicas das quais o autor se refere. Ainda, se avaliarmos a Tabela 2,

encontramos um numero maior de pessoas que buscam trabalho, medido por um
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periodo curto de 7 dias. Interpretando os dados do IBGE, nos aliamos a Martins
(2008) para reforcar a tese de que cada vez mais o trabalhador esta procurando
emprego. Em algumas regides, como é o caso do Rio de Janeiro, onde 62% da
populacdo procuram trabalho até por seis meses; ou Seja, em nossa
interpretagcéo, permanece um longo periodo sem emprego.

A baixa renda e o desemprego ou precariedade das contratacOes e das
relacbes de trabalho relacionam-se a diversos fatores que sustentam a
dominacao entre as classes sociais, entre eles a subalternizacdo. Compreender a
relacdo entre trabalho e questéo social, relacionando-os com a assisténcia social
como politica publica que objetiva a inclusdo produtiva, € nosso principio
fundamental, como também buscar resposta a nossa indagacdo: Sera a
assisténcia social, através da insercao produtiva, responsavel pela inclusdo das
pessoas que vivenciam um processo de exclusdo, de dominacdo e humilhacao
durante os mais distintos anos de histéria da construcdo desenfreada do
capitalismo, no mundo do trabalho?

A inclusdo do trabalhador no mercado formal de trabalho, ou seja, com
carteira de trabalho assinada, com direitos garantidos pelas leis trabalhistas, € um
indicador de excluséo desse sujeito da politica de assisténcia social. Calvete et al.
(2009) afirmam que esse € um falso argumento, uma vez que O acesso ao
mercado por si ndo retira a qualidade de assistido pela politica. Conforme ja
debatido acima, o mundo do trabalho passou e vem passando por reorganizacfes
que apresentam indicadores que dificultam a inser¢cdo e uma diminuicdo do valor
do trabalho, além, é claro, dos baixos salarios, demonstrando a necessidade de
outros acessos de complementacdo de garantia de renda, como, por exemplo, os
programas e projetos de transferéncia de renda para garantir um padrdo digno de
vida.

A caracteristica da populacdo atendida pela politica de assisténcia social
€ evidenciada pela presenca de elementos que denotam a exclusdo social, uma
populacao fragilizada, sem formagédo profissional, e que nunca conseguiu se
vincular ao mercado formal. Para essa populacdo, sdo oferecidos cursos de
carater suplementar e de formacao rapida para atender a uma fatia do mercado.
Assim, é nessa légica que se separam as politicas publicas de emprego da
politica de assisténcia social. E o que confirmam Calvete et al.: “Esta é uma logica

que reitera que aqueles que ja estiveram no mercado formal serdo atendidos



64

pelas politicas de trabalho e emprego; caso contrario, estardo afetos aos cursos
oferecidos pela Assisténcia Social” (2009, p. 202).

Apesar da assisténcia social e trabalho estarem vinculados no campo dos
direitos sociais pela Constituicdo Federal de 1988, ndo devem ser confundidos,
pois o direito & Assisténcia Social € de quem dela necessitar, abarcando como
publico-alvo® uma parcela significativa da populacdo brasileira; j4 o direito ao
trabalho é regulado pela insercdo do trabalhador no mercado de trabalho, que,
com sua propria forca de trabalho, contribui para suas garantias.

A definicdo de que a insercdo produtiva na assisténcia social deve
promover a inclusdo no mercado de trabalho tem se mostrado ambigua e
conflitante sob varios aspectos. A comecar pela organizacdo das duas politicas,
no que se refere a questdo de financiamento, historicamente a assisténcia social
apresenta um aporte de recursos financeiros em seu or¢gamento muito aquém de
suas reais necessidades de investimentos. Apesar de configurar no bojo da
Seguridade social, das trés politicas, é a que recebe menor orcamento publico.’
Os 54,1 bilhdes previstos para 0 MDS 2012 sao divididos da seguinte maneira:
59% sé&o destinados ao SUAS (pagamento do BPC e prestacdo dos servigcos de
protecdo social e gastos operacionais com o SUAS), 36% para o bolsa familia,
4% para seguranca alimentar e 1% para outras atividades. Nessas atividades

incluem-se acdes de:

Incluséo produtiva do Plano Brasil sem Miséria nas cidades: fomento
para a organizagdo e o desenvolvimento de cooperativas atuantes com
residuos sélidos; orientagdo profissional e o encaminhamento de méao-
de-obra para empregos; fomento, capacitacdo ocupacional e assisténcia
técnica a empreendimentos populares. Ha também acbes do Programa
de Erradicacdo do Trabalho Infantil; e administracdo das unidades e
pagamento de pessoal (BRASIL, 2011, p. 17).

® Constituem o publico-alvo da Politica de Assisténcia Social cidaddos e grupos que se encontram
em situacdo de vulnerabilidade e risco, 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; insercdo precaria ou ndo insercdo no mercado de trabalho formal e informal,
estratégias e alternativas diferenciadas de sobrevivéncia que podem representar risco pessoal e
social (BRASIL, PNAS, 2004).

° Conforme dados do orcamento federal, foram destinados para 2012, para a assisténcia social,
R$ 54,1 bilhdes, enquanto que para a saude foram R$ 79,5 bilhdes e para previdéncia na ordem
de R$ 306,3 bilhdes (BRASIL, 2011).
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Observamos que, dos recursos do orgcamento previsto para 2012, da
Unido, destinados ao MDS, somente 1% dos R$ 54,1 bilhdes estédo direcionados
as demais atividades do Ministério, e que, dentro dessas, aparece a inclusdo
produtiva que devera ser operacionalizada por meio do Programa Brasil Sem
Miséria (que serd tratado no proximo capitulo), sendo provisionado o valor de R$
28,4 bilhodes.

Enquanto a politica de trabalho e emprego possui orcamento® mais
abrangente direcionado somente a ela, para a composicdo do orcamento séo
auferidas receitas por impostos das empresas e do trabalhador'! que, a principio,
devem retornar em beneficios para os proprios trabalhadores e outros
investimentos do governo. Dos R$ 42,3 bilhdes destinados ao trabalho, R$ 39,6
bilhdes foram direcionados para a area de Protecdo e Beneficios ao Trabalhador.
As prioridades dessa area sao os pagamentos do abono salarial e do seguro-

desemprego.

No tocante a empregabilidade, merecem destaque os Planos Setoriais
de Qualificacdo (PlanSeQs) e os Planos Territoriais de Qualificacio
(PlanTeQs). Os PlanTeQs sao focados em atender a necessidade de
gualificagcdo, levando em conta aspectos de territorialidade, por ter maior
participagdo municipal e a consideragdo de grupos prioritarios de acordo
com a realidade local. Por sua vez, os PlanSeQs buscam o atendimento
de demandas emergenciais, estruturantes ou setoriais de qualificacdo. O
orgamento para o PlanSeQ é de R$ 60 milhdes e para o PlanTeQ é de
R$ 55 milhdes. Merece destaque ainda a qualificacdo dos jovens por
meio do ProJovem Trabalhador. Esse Programa tem como publico-alvo
jovens entre 18 e 29 anos, com o ensino fundamental concluido, em
situacdo de desemprego, e que sdo membros de familias com renda
mensal por pessoa de até um salario minimo. Os participantes recebem
um auxilio financeiro de R$ 600 (em seis parcelas de R$ 100), mediante
comprovacdo da frequéncia aos cursos de qualificacdo. Dessa forma,
tem como objetivo promover a criacdo de oportunidades de trabalho,
emprego e renda para os jovens em situacdo de maior vulnerabilidade
frente ao mundo do trabalho, por meio de qualificacdo socioprofissional
com vistas a inser¢do na atividade produtiva (BRASIL, 2011).

O orcamento para o trabalho foi previsto para cobrir despesas que
envolvem o trabalhador, através das segurancas sociais do abono salarial e

seguro desemprego. Assim como, estdo previstos 0s cursos de qualificacédo

%0 orcamento para o Ministério do Trabalho é de R$ 42,3 bilhdes, para 2012 (BRASIL, 2011).

' As principais fontes de recursos do Ministério sdo oriundas de receitas financeiras e do produto
da arrecadacéo da contribuicdo para o Programa de Integracdo Social (PIS/PASEP), o qual se
trata de uma contribuicdo devida pelas empresas e demais pessoas juridicas, com 0 objetivo de
pagar tanto o seguro-desemprego quanto o abono salarial, neste Ultimo caso, para trabalhadores
gue ganham até dois salarios minimos (BRASIL, 2011).
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profissionais voltados para uma parcela de trabalhadores que tém a necessidade
de melhorar e se adequar a novas tecnologias para responder ao mercado de
trabalho e emprego. Os Planos Setoriais de Qualificacdo (PlanSeQs) e os Planos
Territoriais de Qualificacdo (PlanTeQs) sdo mecanismos adotados pelo Governo
Federal, para qualificagdo nacional de trabalhadores e trabalhadoras, e se
caracterizam por constituir espacos, conforme o caderno de qualificagcdo (BRASIL,
2009), de integracéo das politicas de desenvolvimento, inclusédo social e trabalho
(em particular, intermediacdo de méo-de-obra, geracdo de trabalho e renda e
economia solidaria) as politicas de qualificacdo social e profissional, em
articulagéo direta com oportunidades concretas de inser¢cao do/a trabalhador/a no
mundo do trabalho.

Outro aspecto em que assisténcia social e trabalho se desencontram
refere-se a particularidade de cada um no campo da inser¢éo produtiva; enquanto
a assisténcia social tem apresentado cursos de rapida formacéo e de preparacdo
para compor frentes de trabalho, na emergencialidade ou por demanda das
grandes empreiteiras, ndo € raro que sejam ofertados cursos no campo da
construcdo civil ou de limpeza publica para suprir a falta de mao-de-obra; criam-
se projetos (CALVETE et al.,, 2009) que permitem a inser¢cdo de parcelas da
populacdo, por prazos determinados, em atividades remuneradas. Nessas, na
maioria das vezes, 0 acesso da-se pela contratacdo precarizada, que nao oferece
garantias e seguranca do trabalho formal, ou ainda em programas focalizados
para a superagao da extrema pobreza.

Ainda é possivel identificar que entre a assisténcia social e o trabalho ha
um distanciamento, principalmente pelo fato da assisténcia social atuar em campo
da desmercadorizacdo de seus servicos, que devem ser publicos e oferecidos
com qualidade. Por outro lado, a politica de trabalho centra suas acfes para o
mercado, que tem como valor de troca o produto da expropriagcéo da mao-de-obra
do trabalhador, havendo uma acao mercantilizada dessa relacao.

Nesse contexto, entendemos que, para a assisténcia social, o papel de
inserir no trabalho a populacdo que dela necessita, sendo essa excluida do
mercado de trabalho e emprego, €, sem duvida, um grande desafio, pois 0s
cursos que historicamente sdo oferecidos pela assisténcia social sdo de

experiéncias que, conforme Calvete et al.,
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[...] reiteram a subalternidade da populacéo e sua desqualificacdo para o
mercado, uma vez que 0s cursos sdo construidos na 6tica da ocupagédo
do tempo sem vinculagdo com a politica produtiva local e como
arremedo de inclusdao em trabalhos, muitas vezes precarizados e sem
gualidade (2009, p. 202).

Nessa perspectiva, é importante que o debate da inser¢cdo produtiva na
assisténcia social esteja ancorado por novas ideias que vao além da velha forma
de “incluir’ pela “exclusdo”, e onde quem esta de fora deve entrar e quem entra
nao sabe se saira. A assisténcia vista como porta de entrada para outras politicas,
dentro de seus objetivos, assume um complexo compromisso com a populacao
que nao tem acesso as demais politicas publicas, porém ndo apresenta aporte de
recursos para responder por todas. No entanto, a populacdo s6 tera direito a
assisténcia social quando as outras politicas falharem. Assim, entendemos que,
para que a assisténcia social possa construir caminhos de insercao produtiva,
deve estabelecer uma relagdo igualitaria com as demais politicas, especialmente
a do trabalho; assim, quem sabe, se abra caminhos para encontrar solucdes e
alternativas para que os usuarios estejam incluidos como pertencentes a classe
dos trabalhadores.

No proximo capitulo seré tratado o resultado da pesquisa como elemento
fundamental desse estudo. A andlise transcorre sobre a Politica de Assisténcia
Social, tomando como documentos basilares a Constituicdo Federal de 1988, a
Lei Organica de Assisténcia social, a PNAS/2004, NOB/SUAS/2005, Guia de
Geracao Trabalho e Renda/2008, entre outros documentos importantes que nos
dao pistas para o desenvolvimento das acdes de promocao da inclusao produtiva,

principal foco tematico do estudo.



4 CAMINHOS METODOLOGICOS: A INVESTIGACAO

O caminho do pensamento e a pratica vivida na realidade passam por

varias indagacbes e afirmacbes. A metodologia para a pesquisa social é

fundamental para que possamos direcionar o rumo do conhecimento e da

construcdo daquilo que pretendemos investigar e descobrir. Conforme Minayo,
Deslandes e Gomes:

A metodologia inclui simultaneamente a teoria da abordagem (o método),

os instrumentos de operacionalizacdo do conhecimento (as técnicas) e a

criatividade do pesquisador (sua experiéncia e sua sensibilidade). A

metodologia ocupa um lugar central no interior das teorias e esta referida
a elas (2008, p. 14).

Para a autora, metodologia € muito mais que técnicas, ela inclui
concepcles tedricas da abordagem; articulam-se as teorias com a realidade
empirica e com 0s pensamentos sobre a realidade.

A pesquisa social nos remete ao mundo polémico das indagacoes, das
guestdes nao resolvidas e onde o debate tem sido perene e nao conclusivo. De
acordo com Minayo, Deslandes e Gomes (2008), a pesquisa social representa 0s
varios tipos de investigacdo que tratam do ser humano em sociedade e suas
relacdes institucionais, de sua histéria e de sua producdo simbdlica. Assim, a
investigagdo social deve estar relacionada a interesses e circunstancias
socialmente concatenadas. Ainda, para as autoras, pesquisas hascem a partir de
determinado tipo de insercéo no real e nele encontra razdes e obijetivos.

As contradicbes da realidade, o modo de a compreendermos como
essencialmente contraditoria e em permanente transformacao, para a dialética as
coisas, ndo mudam sempre no mesmo ritmo; existem periodos lentos e de
aceleracédo. A realidade se apresenta sobre varios aspectos e, muitas vezes, para
compreender um € preciso entrelaca-los para compreender um todo. A leitura
isolada de um fenbmeno social nos permite perceber somente uma parte do que
acontece, ela tira o foco da verdadeira natureza do fendbmeno pesquisado.

O objetivo do estudo foi analisar as proposi¢cdes da Politica Nacional de
Assisténcia Social no campo da inclusdo produtiva, bem como suas implicacfes

na organizacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS. O estudo sera
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delineado através da pesquisa dos documentos oficiais que tratam sobre o tema,
a fim de confrontar a visédo tedrica do problema com dados da realidade. Desta
forma, buscamos respostas para o problema central do nosso estudo: Como a
Politica de Assisténcia Social garante o direito ao trabalho através de programas
de inclusdo produtiva?

As informacbes devem ser coletadas através da pesquisa documental,
objetivando extrair dos documentos informacfes que terdo relevancia para a
pesquisa; € importante que a investigacdo esteja fundamentada em métodos e
técnicas que nos levem criteriosamente a resolver problemas. As fontes
documentais sédo capazes de proporcionar ao pesquisador dados em quantidade
e qualidade e, ainda:

Para fins de pesquisas cientifica sdo considerados documentos nao
apenas o0s escritos utilizados para esclarecer determinada coisa, mas
gualguer objeto que possa contribuir para a investigagéo de determinado
fato ou fenbmeno. Assim, a pesquisa documental tradicionalmente vale-

se dos registros cursivos, que sdo persistentes e continuados (GIL, 2008,
p. 147).

Nessa etapa, € fundamental que possamos estar atentos para conduzir o
estudo e extrair dos documentos dados relevantes que fornegam pistas para
andlise posterior; € aqui que o objetivo central, o grande questionamento da
pesquisa, sera colocado em xeque: analisar as proposi¢cdes da Politica Nacional
de Assisténcia Social no campo da inclusdo produtiva, suas implicacdes na
organizacéo do sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS —, com a finalidade
de conhecer a realidade do processo de implantacdo de programas de inclusao

Apoés o término da coleta de dados, iniciou-se o processo de tratamento
dos mesmos. No que concerne aos dados qualitativos, a metodologia escolhida
foi a andlise de conteldo, que consiste em:

Um conjunto de técnicas de andlise das comunica¢fes visando obter,
por procedimentos sisteméticos e objetivos de descricdo do contetdo
das mensagens, indicadores (quantitativos ou ndo) que permitam a
inferéncia de  conhecimentos relativos as condicdes de

producdo/recepgdo (variaveis inferidas) destas mensagens (BARDIN,
1977, p. 42).

Ainda, de acordo com o autor, a analise de conteludo organiza-se em trés
fases: (a) pré-analise, que consiste no contato primario com os documentos, (b)

na escolha, na formulacdo das hipdteses e dos objetivos e (c) elaboracéo de
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indicadores que fundamentem a interpretacdo final. Na pré-andalise realiza-se a
leitura flutuante dos documentos, que é a primeira atividade que nos relaciona
diretamente com o material que investigamos. Os documentos selecionados para
a pesquisa sdo documentos oficiais, tais como: Constituicdo Federal, Lei Organica
da Assisténcia Social — LOAS, Politica Nacional de Assisténcia Social — PNAS,
Norma Operacional Basica do Sistema Unico da Assisténcia Social — NOB/SUAS,
Politica de Trabalho e Geracédo de Renda.

Nos documentos, buscaremos entrar no universo da pesquisa, a fim de
codificar as respostas para 0s objetivos especificos da pesquisa: a) analisar os
mecanismos adotados pela legislacdo quanto a inclusdo produtiva na assisténcia
social; b) identificar possiveis estratégias de intersetorialidade entre a Politica de
Assisténcia Social e Politica de Trabalho que direcionem para a incluséo
produtiva. Através dessas macropropostas, procuramos encontrar respostas para
as seguintes questdes norteadoras: a) Quais sao as propostas contidas na PNAS
gue visam garantir a inclusdo da populacdo usuaria na insercdo produtiva?; b)
Quais séo as estratégias adotadas para nortear uma acgao intersetorial entre as
politicas de assisténcia social e trabalho para a inclusdo produtiva?

A exploracdo do material requer muito estudo e paciéncia; é uma fase
longa e fastidiosa que tem como objetivo administrar sistematicamente as
decisGes tomadas na pré-analise (GIL, 2008). Aqui se refere a restricdo do foco
de estudo; codificando a leitura, garantiu-se o aprofundamento nas categorias de
analise que fundamentam o processo de constru¢cdo de conhecimento sobre o
tema delimitado: o de trabalho e renda; capacitacdo, qualificagcdo e formacéo
profissional para o trabalho; a inclusdo da populacdo na insercdo produtiva;
promocao da integracdo ao mercado de trabalho. A analise documental apoiou-se
na tabulacéo e caracterizacédo das diferentes definicbes e informacdes sobre cada
um destes conceitos, pretendendo, assim, mapear a abrangéncia e as diversas
significacdes de cada um e as possiveis confusdes, difusdes e contradicdes que
podem refletir diretamente na eficiéncia das acdes de promoc¢do da inclusdo
produtiva. No intuito de compreender como essas ac¢des conformam-se no
contexto de implementacdo do SUAS, as seguintes categorias também foram
tabuladas, caracterizadas e, posteriormente, analisadas: Assisténcia Social;
Politica Nacional de Assisténcia Social; Sistema Unico de Assisténcia Social;

Beneficios, Servicos, Programas e Projetos de Assisténcia Social; Financiamento
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da Assisténcia Social; Financiamento da Promocdo a Inclusdo Produtiva;
Usuarios da Assisténcia Social; Gestdo do SUAS, entre outras, incluidas de
acordo com a importancia que tomaram para a explicagcdo da questdo central
deste estudo.

O tratamento dos dados, a inferéncia e a interpretacao, objetivam tornar
os dados vélidos e significativos (GIL, 2008, p. 153); as informacBes novas séo
confrontadas com outras preexistentes; estabelecemos procedimentos
estatisticos que possibilitam a analise, mensuramos e qualificamos os dados, os

quais condensam e pdem em relevo as informacdes coletadas na analise.

O analista, tendo a sua disposi¢éo resultados significativos e fiéis, pode
entdo propor inferéncias e adiantar interpretagbes a propdsito dos
objetivos previstos, ou que digam respeito a outras descobertas
inesperadas (BARDIN, 1977, p. 101).

Assim, foi possivel seguirmos uma linha de raciocinio, delimitando
previamente o que queremos estudar, extrair das fontes o que € necessario para

a construcédo de um novo saber.

4.1 A INVESTIGACAO DA ASSISTENCIA SOCIAL

Os documentos estudados para esse trabalho direcionaram a pesquisa
para novas descobertas e possibilidades de desvendamento daquilo que estava
oculto. A assisténcia social, como marco fundamental do nosso estudo, se
constituiu a partir do principio de preservacdo da vida e, sobretudo, a partir do
terceiro fundamento da ConstituicAo da Republica Federativa do Brasil: a
dignidade de pessoa humana (CF/88, art. 1°, inciso lll). Entre os direitos sociais: a
seguranca, a protecdo a maternidade e a infancia, e a assisténcia aos
desamparados (CF/88, art. 6°), e, na ordem social, afirmada no campo da justica
social e do bem-estar brasileiro (titulo VIl da CF/88). O art. 194 da CF/88 abrange
e a cita, como componente da Seguridade Social, que compreende um conjunto
integrado de acdes de iniciativa dos poderes publicos e sociedade para assegurar
direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social.

A CF/88 insere a assisténcia social no contexto da seguridade social,

fazendo dela uma ferramenta importante do sistema de protecdo e bem-estar
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social brasileiro, assegurando a supremacia do atendimento as necessidades
sociais sobre as exigéncias economicas. A Lei Organica de Assisténcia Social —
LOAS - reforca o carater universal da seguridade social, diante dos direitos
sociais, estabelecendo que a assisténcia social deve ser responsavel por garantir
ao usuario acesso a outras politicas. Garante que nas acdes da assisténcia social
devam prevalecer o respeito a dignidade do cidaddo, a sua autonomia, ao seu
direito a beneficios e servicos de qualidade, bem como a convivéncia familiar,
vedando qualquer tipo de comprovacédo vexatoria de necessidade. Também, a
LOAS defende a igualdade de direito de acesso ao atendimento, sem
discriminacdo de qualquer natureza e a equivaléncia as popula¢gbes urbanas e
rurais.

A inclusdo da assisténcia social na seguridade social foi uma decisédo

inovadora, por:

[...] Primeiro, por tratar esse campo como de conteddo da politica
publica, de responsabilidade estatal, e ndo como uma nova acédo, com
atividades e atendimentos eventuais. Segundo, por desnaturalizar o
principio da subsidiariedade, pelo qual a a¢cdo da familia e da sociedade
antecedia a do Estado. O apoio a entidades sociais foi sempre o biombo
relacional adotado pelo Estado para ndo quebrar a mediacdo da
religiosidade posta pelo pacto Igreja-Estado. Terceiro, por introduzir um
novo campo em que se efetivam os direitos sociais (SPOSATI, 2009, p.
130).

A politica de protecdo social ndo contributiva, na condicdo de direito,
inserida no sistema do bem-estar brasileiro, articulada a outras politicas do campo
social, deve estar voltada a garantia de direitos e de condi¢des dignas de vida. A
Lei Organica de Assisténcia Social — LOAS - reafirma o texto constitucional
relativo ao direito, quando afirma ser direito do cidaddo, e diz mais, que é dever
do Estado; no contexto da seguridade social ndo contributiva, deve ser realizada
através de um conjunto de acdes de iniciativa publica e da sociedade, para
garantir o atendimento as necessidades basicas de quem dela necessitar. O art.
203 da CF define a assisténcia social como direito de quem dela necessitar (ndo
diz que é direito de todos), sem qualquer contribuicdo para a Seguridade Social.
A LOAS define o publico a ser alcancado pela assisténcia, quando estabelece que
€ direito do cidadédo e dever do Estado, segue 0s preceitos constitucionais da
protecdo social e aponta protecdo a familia, a maternidade, a infancia, a
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adolescéncia, & velhice, amparo as criancas e adolescentes carentes'’, a
promogéao e integragcdo ao mercado de trabalho, a habilitacdo e reabilitagdo da
pessoa portadora de deficiéncia®® e garantiu, a partir da CF, um salario minimo de
beneficio mensal a pessoa deficiente e ao idoso que comprovem nao possuirem
meios de prover a propria manutencdo, assumindo assim um papel relevante no
sistema de protecdo social brasileiro. Como politica, € capaz de formular com
objetividade o conteudo dos direitos do cidaddo em seu raio de acéo, tarefa, alias,
que ainda permanece em construcdo. A assisténcia social deve funcionar de
forma articulada as outras politicas setoriais, visando ao enfrentamento da
pobreza, & garantia dos minimos sociais'®, para garantir as necessidades
basicas™, ou seja, provimento de condicdes para atender as contingéncias sociais
e a universalizacao dos direitos sociais.

Em relacdo aos minimos sociais e necessidades basicas, faz-se
importante conceitua-los. Para Pereira (2007), minimo e basico sao conceitos
distintos, apesar de apresentarem equivaléncia semantica, opondo-se
conceitualmente do ponto de vista politico estratégico. Assim, para a autora, é
uma temeridade enquadra-los no mesmo prisma, principalmente no plano politico

e decisorio. Pereira refere que:

12 A palavra carente encontra-se em desuso, tendo a administragcao publica empregado, na pratica
e nos documentos relacionados a politica de assisténcia social, a expressao “em situacao de
vulnerabilidade e risco social, em substituicdo aquela (LOAS- ANOTADA, 2010, p. 7).

BA expressao “pessoas portadoras de deficiéncia” também encontra-se em desuso, tendo sido
substituida, na prética, pelo termo, “pessoas com deficiéncia”, haja vista que a condicdo de
deficiéncia faz parte da propria pessoa, que, assim, ndo tem como portar algo que ja a integra.
Neste sentido, cabe registrar que o Decreto n° 6.949, de 25 de agosto de 2009, aprovou a
Convencdo sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia e de seu protocolo facultativo,
assinado em Nova lorque, em 30 de margo de 2007 (LOAS ANOTADA, 2010, p. 7).

4 Atualmente a nocdo de minimos sociais € muito heterogénea; varia de acordo com o tipo, a
I6gica ou modelo de protecdo social adotado (residual ou institucional). Pode ser ampla,
concentrada e institucionalizada em alguns paises, e restrita, isolada e nado institucionalizada em
outros. Contudo, os minimos sociais — uma politica mais facilmente verificavel nos paises
capitalistas centrais — sdo geralmente definidos como recursos minimos, destinados a pessoas
incapazes de prover meio de seu proprio trabalho e subsisténcia. Tais recursos assumem
frequentemente a forma de renda e de outros beneficios incidentes, setorialmente, sobre as areas
de saude, educacdo, habitacdo, etc., ou sobre categorias particulares de beneficiarios, como
idosos, pessoas portadoras de deficiéncia, pais solteiros (mae ou pai), vilvas, etc. Seu
financiamento advém, preponderantemente, de fonte orcamentaria, e ndo de contribui¢des, e seu
funcionamento no mais vezes prevé: obrigacBes reciprocas entre beneficiario, Estado e
sociedade; a insercao profissional e social; e contrapartidas (PEREIRA, 2007, p. 16).

> O basico expressa algo fundamental, principal, primordial, que serve de base de sustentacéo
indispensavel e fecunda ao que a ela se acrescenta. Por conseguinte, a nosso ver, o basico, que
na LOAS qualifica as necessidades a serem satisfeita (necessidades basicas), constitui o pré-
requisito as condigdes prévias suficientes para o exercicio da cidadania, em acepgao mais larga
(PEREIRA, 2007, p. 26).
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Minimo e basico, ao contrario do que tem sido apresentado e
mecanicamente inferido do texto da LOAS, sdo nog¢des assimétricas, que
ndo guardam, do ponto de vista empirico, conceitual e politico,
compatibilidades entre si. Isso nos leva a concluir que, para que a
provisdo social prevista na LOAS seja compativel com os requerimentos
das necessidades que Ihe ddo origem, ela tem que deixar de ser minima
ou menor, para ser basica, essencial, ou precondicdo a gradativa
otimizacao da satisfacdo dessas necessidades (2007, p. 27).

Desta forma, os minimos sociais ndo oferecem garantia de protecao
social almejada pela LOAS, uma vez que eles ndo sdo capazes de alcancar o
patamar de desenvolvimento, emancipacdo e cidadania do publico-alvo da
assisténcia social. A autora ainda diz: aqueles que nao usufruem bens e servicos
sociais basicos ou essenciais sob forma de direitos ndo conseguem ter uma vida
prolongada, serem protagonistas de sua prépria vida, participar da vida social e
politica, do acesso ao conhecimento, da liberdade dos direitos humanos
garantidos e respeito a si proprio. Ainda, Pereira nos deixa a dica de que “é
preciso rever o significado de minimos de provisdo constante na LOAS vis-a-vis a
nog¢ao de necessidade humanas basicas” (2007, p. 27).

Em se tratando da integracdo com outras politicas setoriais, cabe
ressaltar que o Governo Federal utiliza o Cadastro Unico para Programas Sociais
do Governo Federal, que € um instrumento essencial de integracdo de programas
sociais. O CadUnico foi regulamentado pelo Decreto n° 6.135, de 26 de junho de
2007.

A Politica Nacional de Assisténcia Social de 2004 — PNAS/2004 — avanca
na definicdo do publico usuario da assisténcia, aguele que tem direito e que dela
necessita, configurado-o como cidad&os e grupos que se encontram em situacao
de vulnerabilidade e riscos, retirando aqui conceitos preconceituosos como
carente e especificando com mais detalhe o publico e as vulnerabilidades por ele
vivida, ou seja, associa ao publico a vulnerabilidade. Estabelece, ento:

Familias e individuos com perda ou fragilidade de vinculos de
afetividade; pertencimento e sociabilidade; ciclos de vida; identidades
estigmatizadas em termo 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;
insercdo precaria ou nao inser¢do no mercado de trabalho formal e

informal, estratégia e alternativas diferenciadas de sobrevivéncia que
podem representar risco pessoal e social (BRASIL, 2005, p. 33).
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Vulnerabilidade e risco é o marco importantissimo para a assisténcia
social, pois, ao imprimir que a protecdo social deve se ocupar de resguardar,
prevenir e proteger seu usuarios e que os cidadaos e cidadas sao aqueles que se
encontram nestas condicdes, ndo podemos escapar de tentarmos conceitua-los,
buscando sentido para estarem inseridos no contexto da assisténcia social. A
esse proposito, Aguinsky refere que:

[...] N&do ha como deixar de se mencionar sua relagdo com a esfera da
reproducédo o da vida humana, ou seja, como o campo do trabalho e,
neste, do trabalho precarizado, tdo comum para a parcela expressiva da

sociedade brasileira, que ndo tem acesso ao trabalho nos moldes
formais (2009, p. 67).

Neste sentido, a autora evidencia a vulnerabilidade social como uma
construcéo social, determinada pelas novas configuragdes do capitalismo. E, para
defender essa tese, busca definir sobre o trabalho precarizado a partir de:

[...] pessoas submetidas a essas formas de trabalho tornam-se mais
vulneraveis socialmente porque seu ritmo de trabalho tende a ser mais
intenso, seu descanso menos regular, e qualquer acontecimento que
impeca a pessoa de trabalhar implica suspenséo imediata de sua renda.
A sobrecarga de trabalho, numa situacdo de instabilidade permanente e
de impossibilidade de previsibilidade e organizacdo da vida em projetos
de médio e longo prazos torna fragil a saude do trabalhador e as suas

condi¢cdes morais no controle da prépria vida (VALLA, apud AGUINSKI,
2009, p. 67).

A vwvulnerabilidade social, como construcdo social, determinada pelas
novas configuracdes do capitalismo, ainda pode ser expressa por outros fatores,
além dos eventos socioecondmicos, traduzidos pelo ndo acesso a servigcos
publicos, a inseguranca, a incerteza, a violéncia, pela fragilizacdo dos lacos
afetivo-relacionais, a auséncia de pertencimento, devido a discriminacdes etarias,
étnicas ou por deficiéncia e, ainda, pela precariedade da representacdo politica.
N&do tendo somente a centralidade na dimensdo econOGmica/material, a
vulnerabilidade, no a&mbito da politica de Assisténcia Social, como protecéo social,
requer muito mais, do que a mera provisdo de recursos materiais. E o que nos diz
Sposati:

A protecdo social na assisténcia social inscreve-se, portanto, no campo
de riscos e vulnerabilidades sociais que, além de provisGes materiais,

devem afiancar meios para o refor¢o da autoestima, autonomia, insergéo
social, ampliacdo da resiliéncia aos conflitos, estimulo a participacao,
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equidade, protagonismo, emancipacado, inclusdo social e conquista de
cidadania (2004, p. 43).

Quanto a concepcédo de riscos sociais, Sposati (2004) defende que ele

advém do proprio convivio social, ou seja, das relacdes humanas e ndo das

situacdes fisicas, psicoldgicas e bioldgicas isoladamente. Seguindo essa linha de

raciocinio, o risco social esta associado, para a Politica de Assisténcia Social, as

dimensdes politicas, econbmicas, sociais, culturais, familiares, ambientais, ao

modo e a condicéo de vida da populacédo-alvo da assisténcia social, ou seja, a um

contexto social marcado pelas desigualdades e pela questdao de pobreza dessa

populacao.

Quando menciona os destinatarios da assisténcia social, sintetiza as
expressfes da questdo social que atravessam a experiéncia social dos
sujeitos aviltados no trabalho ou pelo desemprego, os ndo empregaveis,
com salide débil, com moradia precaria ou insalubre, os sem teto, sem
alimentos, fatigados, resignados, revoltados (AGUINSKY, 2009, p. 69).
(grifo da autora)

A Politica de Assisténcia Social avanca ampliando o conceito sobre a

realidade social e o0 modo como é percebido o seu publico-alvo. Assim, a
PNAS/2004 percebe a realidade a partir de:

Uma visdo inovadora, dando continuidade ao inaugurado pela
Constituicdo Federal de 1988 e pela Lei Organica de Assisténcia Social
de 1993, pautada na dimensdo ética de incluir “os Invisiveis”,
transformando-os em casos individuais enquanto de fato sdo parte de
uma situacdo social coletiva; as diferencas e os diferentes, as
disparidades e as desigualdades;

Uma viséo social de protecdo, o que supbe conhecer o0s riscos, as
vulnerabilidades sociais que estdo sujeitas, bem como os recursos com
gue conta para enfrentar tais situagdes;

Uma viséo social capaz de captar as diferencas sociais, entendendo que
as circunstancias e 0s requisitos sociais do individuo e dele e sua familia
sdo determinantes para a protecdo e autonomia. Isto exige confrontar
uma leitura macrossocial com a leitura microssocial;

Uma viséo social capaz de entender que a populagéo tem necessidades,
mas que tem possibilidades ou capacidades que devem e podem ser
desenvolvidas, assim uma andlise ndo s6 das auséncias, mas das
presencas até mesmo como desejo em superar a situagdo atual;

Uma visdo social capaz de identificar forcas e néo fragilidades que as
diversas situag8es de vida possuam (BRASIL, 2005, p. 15).

Muito mais do que pensar, configurar a populacdo-alvo da assisténcia

social, a PNAS, avanca no que foi proposto pela CF/88 e LOAS/93, para reafirmar

guem, quantos, quais e onde estdo os brasileiros que demandam 0s servi¢os e
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atencao da assisténcia social. Para tal, leva em conta trés vertentes de protecao
social: as pessoas, suas circunstancias e seu nucleo de apoio priméario, isto €, a
familia. Além de definir como fundamental para a protecao social a capacidade de
aproximacao do cotidiano da vida das pessoas, € nele que risco, vulnerabilidade e
potencialidades de superagéo se constituem.

A Politica de Assisténcia Social se reconhece a partir do olhar dessa
aproximacado do cotidiano das populacfes; a perspectiva do espaco territorial ou
socioterritorial € necessariamente fundamental para o desenvolvimento das acfes
socioassistenciais; € & no espaco, na aproximacdo, no territério que a vida
acontece, que as pessoas se descobrem e que as intervencdes se dao; sendo
assim, é possivel identificar vulnerabilidade e potencialidade, risco e superacfes
num mesmo territorio.

Ao agir nas capilaridades dos territorios e se confrontar com a dindmica
do real, no campo das informacdes, essa politica inaugura outra
perspectiva de analise ao tornar visiveis setores da sociedade brasileira

tradicionalmente tidos como invisiveis ou excluidos das estatisticas
(BRASIL, 2005, p. 16).

O novo olhar para assisténcia social como direito a protecéo social, direito
a seguridade social para a PNAS/2004, tem duplo efeito: o de suprir sob dado
padrdo predefinido um recebimento e o de desenvolver capacidades para maior
autonomia (BRASIL, 2005, p. 16) da populacdo usuéaria da assisténcia social.
Assim, a protecao social é aliada ao desenvolvimento humano e social, em que se
reconhecem potencialidades, direitos e autonomia, e nao praticas
assistencialistas e tuteladoras, ou, ainda, tdo somente supridora das
necessidades ou das vulnerabilidades. Tudo isto sem perder de vista a
importéncia da garantia e do desenvolvimento de capacidade de acesso, da
distribuicdo dos acessos a bens, recursos e servicos as familias e individuos.

A PNAS/2004 organiza a protecédo social sem perder de vista o que foi
estabelecido na CF/88 e LOAS, e reforca a necessidade de articulacdo as demais
politicas do campo social, que deve ser expressa como garantia de direito e
condicbes dignas de vida. Também, caracteriza a protecédo social (sera abordada
mais adiante) em duas modalidades, para melhor organizar o Sistema Unico de
Assisténcia Social — SUAS: a protecéo social basica, que tem o papel de prevenir

situacOes de riscos por meio de acbes que desenvolvam as potencialidades e
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fortalecimento de vinculos, e a protecdo especial, que corresponde a situagéo de
violagéo dos direitos e alto grau de exposicao a risco.

O Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS — da corpo a politica de
assisténcia social, seguindo os mesmos preceitos estabelecidos na CF/88 e
LOAS, e também organiza elementos imprescindiveis a execucao da PNAS.

A organizacdo da assisténcia segue as diretrizes estabelecidas na CF,
LOAS e PNAS; a descentralizacdo administrativa para todos os entes federativos,
onde cada qual assume o comando Unico; a participacdo popular, que €
fundamental para o funcionamento e formulacdo das politicas no controle das
acbes em todos os niveis; e o Estado como principal agente responsavel pela
conducéo da politica em cada esfera de governo.

O SUAS, estrutura politica, através dos eixos que estabelecem as regras,
reafirma a protecdo a familia, a matricialidade sociofamiliar, a descentralizacdo
politica administrativa; estipula que as acdes, Servicos, Projetos e Programas
devem se realizar no espaco territorial onde vive a populacdo; estabelece as
novas bases para a relacdo entre sociedade civil e estado; reforca o compromisso
do financiamento e da responsabilidade de cada esfera de governo; preocupa-se
com a qualificacdo dos recursos humanos que sao a base para o funcionamento
do Sistema. O controle social na participagdo do usuario, como fundamento
imprescindivel na formulacdo, no acompanhamento e na decisdo da politica de
assisténcia social (com a abertura efetiva da participacdo dos usuarios nos
conselhos de Assisténcia Social), e com informatizacdo, monitoramento,
avaliagdo e sistematizagdo de resultados, sistema informatizado,
acompanhamento das acfes, avaliacbes de impactos dos servicos que devem ser
organizados pelos gestores.

O SUAS, cujo modelo de gestdo é descentralizado e participativo,
constitui-se na regulacdo e organizacdo em todo territério nacional das
acOes socioassistenciais. Os servigos, programas, projetos e beneficios
tém como foco prioritario a atencdo as familias, seus membros e
individuos e o territério como base de organizacdo, que passam a ser
definidos pelas fungdes que desempenham, pelo nimero de pessoas
gue deles necessitam e pela sua complexidade. Pressupde, ainda,
gestdo compartilhada, co-financiamento da politica pelas trés esferas de
governo e definicdo clara das competéncias técnico-politicas da Unido,
Estado, Distrito Federal e Municipios, com a participacdo e mobilizacdo

da sociedade civil, e estes tém o papel efetivo na sua implantacdo e
implementacdo (BRASIL, 2005, p. 39).
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Para o SUAS, a Politica de Assisténcia Social deve ser direcionada para a
atencdo e protecdo as familias, reconhecendo-a no contexto da vida social
brasileira, resgatando o que foi explicito na Constituicdo Federal de 1988, em seu
art. 226, que declara a familia como base da sociedade. Esta énfase esta
ancorada na premissa de que a centralidade da familia e a superagdo da
focalizacdo, no ambito da Assisténcia Social, repousam no pressuposto de que,
para a familia prevenir, proteger, promover e incluir seus membros, é necessario,
em primeiro lugar, garantir condicdes de sustentabilidade, protecéo, promocao e
inclusdo. Nesse sentido, a formulacdo da PNAS é pautada nas necessidades das
familias, seus membros e dos individuos.

A protecdo social consiste no conjunto de acdes, cuidados, atencoes,
beneficios e auxilios ofertados pelo SUAS para reducédo e prevencao do impacto
das vicissitudes sociais e naturais dos ciclos de vida. A protegdo social deve
operar através de: seguranca de sobrevivéncia ou de rendimento, que é
desenvolvida por meio de concessédo de bolsas-auxilio de transferéncia de renda,
beneficios de acdo continuada, ja garantido pela CF/88, e beneficios eventuais
apontados pela LOAS/93; seguranca da acolhida através de ac¢fes, cuidados,
servigos e projetos operados em rede com unidade de porta de entrada destinada
a proteger e recuperar as situacdes de abandono e isolamento de criangas,
adolescentes, jovens, adultos e idosos; seguranca de convivio familiar e
comunitario, em que a assisténcia devera promover acbes que fortalecam o

convivio familiar e comunitario.

A protecdo social na Assisténcia Social se ocupa das vitimizacoes,
fragilidades, contingéncias, vulnerabilidade e riscos que o cidadédo, a
cidada e suas familias enfrentam na trajetéria de seu ciclo de vida, por
decorréncia de imposicdes sociais, econémicas, politicas e ofensas a
dignidade humana (BRASIL, 2005, p. 85).

A PNAS/2004 fundamenta a protecdo social em uma perspectiva de
articulagcdo com outras politicas do campo social que deve ser direcionada a um
sistema de garantias de direitos e de condi¢des dignas de vida. A contribuicdo da
Assisténcia Social, como politica publica afiancadora de direitos, que deve
alcancar um patamar de desenvolvimento social que invoque a universalidade dos
direitos a Seguridade Social, passa pelo reconhecimento de uma estrutura

politico-administrativa que ressalte a fundamental relevancia do processo de
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descentralizacdo e da organizagcdo dos servigcos do Estado Brasileiro (BRASIL,
2005), que facilite as acdes para os territorios mais proximos da populacdo e de
suas necessidades e a distribuicdo de recursos financeiros e operacionais de
forma equitativa, conjuntamente as trés esferas de governo, seja ela no co-
financiamento, seja na implantacdo dos beneficios e efetividade dos servigos
socioassistenciais, sejam eles diretos ou compartilhados, através do pacto
intersetorial.

A Assisténcia Social é politica publica de direcdo 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

independentemente de sua renda, a partir de sua condicdo inerente de
ser de direitos (BRASIL, 2005, p. 85).

A partir da afirmagéo acima, a Assisténcia Social produz resultados na
sociedade, e tem sua fun¢do enquanto politica publica; sob sua responsabilidade,
centra a garantia dos acessos aos direitos sociais para o cidaddo ou cidada que
dela necessitar, dando primazia a atencao as familias e seus membros, a partir de
seu territorio, especialmente aqueles que apresentam registros de fragilidades e
vulnerabilidades entre seus membros. De acordo com a PNAS/2004, a
Assisténcia Social tem a funcdo de oferecer aos seus usuarios: a Protecdo Social
hierarquizada entre protecdo social basica e protecdo especial, a Defesa dos
Direitos Social e Institucional e a Vigilancia Social.

A protecdo social, na Assisténcia Social, deve operar atravées de um
modelo emancipatério que responda as necessidades sociais e coletivas, que
também seja capaz de intervir nas condic¢des individuais e privadas, decorrentes
das situacdes de vida das familias. Assim, a PNAS/2004 demarca sua atuagao a
partir dos parametros de protecéo, delimitando sua especificidade no campo das
politicas sociais e de suas responsabilidades, estabelecendo as protecdes niveis
de intervencgdes: Protecdo Social Basica e Protecdo Social Especial de Média e
Alta Complexidade.

A Assisténcia Social, ao propor uma protecdo social basica para
responder as demandas sociais com servigos mais proximos da populagdo, € um
desafio imenso e que muda toda uma trajetdria histérica da assisténcia social; é
na soma de esforcos, através da participacdo dos usuarios e da responsabilidade

publica, que, nesta protecdo, a assisténcia faz o enfrentamento da realidade
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social com intervengdes que alcancam o bem coletivo, na prevengado e promogao
da melhoria da qualidade de vida dos cidaddos e na criacdo de condigbes
capazes de gerar o desenvolvimento humano e social para todos os cidadaos.

A ideia de protecdo social exige forte mudanca na organizacdo das

atencdes, pois implica superar a concepcdo de que se atua nas
situacdes s6 depois de instaladas, isto é, depois que ocorre uma

desprotegdo. A aplicagcdo ao termo “desprotecdo” destaca o usual
sentido de agdes emergenciais historicamente atribuidos e operados no
campo da assisténcia social. A protecdo exige que se desenvolvam
acOes preventivas (SPOSATI, 2009, p. 21).

A organizacao hierarquizada da protecao social potencializa a Assisténcia
Social como Politica Publica; é através dessa organizacdo que a Assisténcia
social chega aos seus demandantes e incide sobre suas vidas, na perspectiva de
mudanca mais incisiva, que exige do gestor publico assumir um novo papel
baseado na nocéo de cidadao usuario (e ndo de carente ou assistido) de seus
direitos (SPOSATI, 2009) e na responsabilidade do Estado em se comprometer
com a capacidade de as familias educarem seus filhos, tratando-as como ndcleos
basicos de protecdo social. Dessa forma, direciona o desenvolvimento humano
social e os direitos de cidadania, baseados nos principios apontados nha
PNAS/2004: na matricialidade sociofamiliar; territorializacdo; protecdo proé-ativa,
integracdo a seguridade social; integracdo as politicas sociais e econémicas,
tendo a seguranca de acolhida; a seguranca de convivio familiar, comunitaria e
social; a seguranca de renda; a seguranca do desenvolvimento da autonomia
individual, familiar e social; a seguranca de sobrevivéncia a riscos circunstanciais,
como garantias afiancadoras da politica.

Cada uma das segurancas citadas acima representa, além das garantias,
o modo como a Assisténcia Social se relaciona com a populacdo atendida e sua
responsabilidade e competéncias em desenvolver servigcos, programas e/ou
projetos que alcancem as vulnerabilidades, riscos e potencialidades apresentadas

pelos usuérios/cidadéos. Sendo assim, as segurancgas respondem por:

A Seguranca de acolhida é provida por meio da oferta publica de
espagcos e servicos para realizacdo da protecdo social basica e
especializada, supbe acdes de abordagem em territérios de incidéncia
de situacBes de risco, bem como a oferta de uma rede de servicos e de
locais de permanéncia de individuos e familias sob curta, média e longa
permanéncia — alojamentos, vagas de albergagem e abrigos.

A Seguranca social de renda, de competéncia da Assisténcia Social, €
operada por meio da: concessao de bolsas-auxilio financeiros sob
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determinadas condicionalidades, com presenca (ou acdo) de contrato de
compromissos; e da concesséo de beneficios continuadas nos termos da
lei, para cidaddos nao incluidos no sistema contributivo de protecéo
social, que apresentem vulnerabilidades decorrentes do ciclo de vida/ou
incapacidade para a vida independente e para o trabalho.

A Seguranca de desenvolvimento de autonomia exige acdes
profissionais e sociais para o desenvolvimento de capacidades e
habilidades para o exercicio do protagonismo da cidadania; a conquista
de melhores graus de liberdade, respeito a dignidade humana,
protagonismo e certeza de protecao social para o cidadao, a familia e a
sociedade; conquista de maior grau de independéncia pessoal e
gualidade, nos lacos sociais, para os cidaddos e cidadds sob
contingéncias e vicissitudes.

A Seguranca de apoio e auxilio, quando, sob riscos circunstanciais,
exige a oferta de auxilios em bens materiais e em peclnia em carater
transitério, denominados de beneficios eventuais para familias, seus
membros (BRASIL, 2005, p. 88).

As segurancas representam, para a assisténcia social, uma forte guinada
de concepcédo, pois, como seguranca social, estd sendo tratada como bem
publico e social do estatuto de uma sociedade para alcancar todos 0s seus
membros.

A Defesa Social e Institucional responde pela organizacdo dos servigos
de protecdo basica e especial, de forma a garantir a populacado usuaria acesso
aos direitos socioassistenciais e de sua defesa; assim, a assisténcia social deve
ofertar por meio desses: ouvidoria, centros de referéncias, centro de apoio
sociojuridico, acolhimento institucional, entre outros. Com isto, a defesa social e
institucional aponta para o direito a cidadania, pois, conforme a NOB/SUAS
(2005), esse direito ndo depende s6 de palavras ou texto de lei. Ele precisa ter
processualidade, ou seja, precisa se constituir na vida, na pratica, processando-se
no acesso aos direitos na gestao da Assisténcia Social. Eles, os direitos, devem
estar presentes nos servigos, programas e projetos socioassistenciais.

A Vigilancia Socioassistencial se traduz no desenvolvimento da
capacidade e de meios técnicos para os gestores e profissionais da Assisténcia
Social, para o conhecimento das formas de vulnerabilidade social da populacéo e
do espaco territorial pelo qual sdo responsaveis, possibilitando o planejamento
das acdes, tanto preventivas como as que requerem maior atencdo, a restauracao
de direitos violados e a interrupgcdo de situacdes de violéncia. Desta forma, a
funcéo da Vigilancia Social, conforme a NOB/SUAS (2010):
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Produz e sistematiza informagfes, constroi indicadores e indices
territorializados das situagBes de risco e vulnerabilidade social, que
incidem sobre familias e sobre os individuos nos diferentes ciclos de
vida;

Monitora a incidéncia das situacdes de violéncia, negligéncia e maus-
tratos, abuso e exploragéo sexual, que afetam familias e individuos, com
especial atencdo para aquelas em que sao vitimas criancas,
adolescentes, idosos e pessoas com deficiéncia;

Identifica pessoas com reducdo da capacidade pessoal, com deficiéncia
ou em abandono;

Identifica a incidéncia de vitimas de apartacdo social, que Ihes
impossibilite sua autonomia e integridade, fragilizando sua existéncia;
Exerce vigilancia sobre os padrbes de qualidade dos servigcos de
Assisténcia Social, com especial atencdo para aqueles que operam na
forma de albergues, abrigos, residéncias, semi-residéncias, moradias
provisdrias para os diversos segmentos etarios;

Analisa a adequacdo entre as necessidades de protecdo social da
populacdo e a efetiva oferta dos servicos socioassistenciais,
considerando o tipo, volume e distribuicdo espacial dos mesmos
(BRASIL, 2010, p. 21).

Dentro desse contexto, a LOAS/93, no art. 23, definiu que os servicos da
assisténcia devem proteger a populagdo usuaria de forma a atender suas
necessidades béasicas. Os Servigcos sdo caracterizados por serem atividades
continuadas, definidos como ferramenta imprescindivel para a concretizacdo da
assisténcia social, visando a melhoria da populacdo e cujas acles estejam
voltadas para as necessidades da populacdo, o que, conforme a PNAS/2004,
prevé seu ordenamento em rede, de acordo com 0s niveis de protecdo social
bésica e/ou especial, de média e alta complexidade.

Os Programas sdo entendidos como acfes que devem articular outras
politicas publicas de maneira a garantir a sustentabilidade das proprias acoes,
assim como o protagonismo do usuério ou familia na superacéo das condi¢cdes de
vulnerabilidade e na prevencéo de situacdes de risco. Devem, ainda, articular os
servigcos entre as protecdes. Sao definidos como a¢des complementares que tém
como objetivo qualificar, incentivar, potencializar e melhorar os beneficios e
servigcos de assisténcia social, e ndo sao caracterizados como a¢des continuadas.

Os projetos concentram-se na capacidade de investimento econdémico
social por iniciativa governamental, assentados por mecanismos de articulacdo e
participacdo de diferentes areas governamentais e um sistema de cooperacao
entre organismos governamentais, ndo-governamentais e sociedade civil para
subsidiar grupos populares, financeira e tecnicamente, com iniciativas l|hes

garantam meios, capacidade produtiva e de gestdo para a melhoria das
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condi¢cOes gerais de subsisténcia na perspectiva de melhoria das condi¢cdes de
vida. Os projetos sdo operados pela protecdo social basica, podendo, contudo,
voltar-se para pessoas em situacdo de risco, publico da protecdo especial
(BRASIL, 2005).

4.2 BENEFICIOS, PROGRAMAS DE TRANSFERENCIA DE RENDA E
CADASTRO UNICO

O Beneficio da Prestacdo Continuada — BPC —, garantido na CF/88 e
LOAS/93, encontra-se materializado na Seguranca Social de renda, como
garantia de um salario minimo destinado as pessoas com deficiéncia e aos idosos
a partir de 65 anos de idade, observado, para o0 acesso, o critério de renda
previsto em lei. Para ser efetivado, o beneficiario ndo deve estar inscrito em
nenhum beneficio da Previdéncia Social e devera comprovar renda familiar igual
ou inferior a um quarto do salario minimo. A pessoa com deficiéncia ou
incapacidade para as atividades da vida diaria ou para o trabalho devera té-la
comprovada através da avaliacdo da pericia médica da Previdéncia Social e de
avaliacdo social. Trata-se de prestacdo direta de competéncia do Governo

Federal, e deve estar presente em todos 0os municipios (BRASIL, 2004).

O BPC é um beneficio da Politica de Assisténcia Social, que integra a
Protecdo Social Béasica no ambito do sistema Unico de Assisténcia
Social — SUAS e para acessa-lo ndo é necessario ter contribuido com a
Previdéncia Social. E um beneficio individual, ndo vitalicio e
intransferivel, que assegura a transferéncia mensal de 1 (um) salério
minimo ao idoso, com 65 (sessenta e cinco) anos ou mais, e & pessoa
com deficiéncia, de qualquer natureza fisica, mental, intelectual ou
sensorial, os quais, em interacdo com diversas barreiras, podem obstruir
sua participacdo plena e efetiva na sociedade em igualdade de
condicbes com as demais pessoas. Em ambos os casos, devem
comprovar ndo possuir meios de garantir o proprio sustento, nem té-lo
provido por sua familia. A renda mensal familiar per capita deve ser
inferior a ¥ (um quarto) do salario minimo vigente (BRASIL, 2012).

Para a Assisténcia Social, o0 BPC, ao mesmo tempo em que representa
um grande aliado para a inclusdo dentro de um patamar civilizatorio, apresenta-se
como um grande desafio, pois ha varias barreiras que precisam ser transpostas
para que se efetivem direitos e que se caminhe para a universalizagdo. “De

acordo com o Ministério de Desenvolvimento Social — MDS (dado de margo de
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2012), atualmente sdo 3,6 milhbes de beneficiarios do BPC em todo o Brasil,
sendo 1,9 milhdes pessoas com deficiéncia e 1,7 idosos” (BRASIL, 2012).

Os Beneficios Eventuais séo traduzidos pela LOAS (art. 22) como forma
de garantir a populacdo usuaria da assisténcia social protecdo em momentos de
fragilidade, tais como a natalidade ou a morte. Conforme a PNAS/2004, sao
traduzidos como provisfes gratuitas implementadas em espécie ou pecunia.
Integram o conjunto de protecdes da politica de assisténcia social, de carater
suplementar e provisorio, prestados aos cidaddos em razdo de nascimento,
morte, situacdes de vulnerabilidade e de calamidade publica. A regulamentacgéo é
fator primordial para a efetiva incorporacdo destes beneficios ao SUAS, tendo
como fundamentacdo os principios de cidadania e dos direitos humanos,
garantindo, assim, seu financiamento e operacdo permanentes, dando-se
transparéncia as formas de acesso e concesséo.

Esses beneficios sdo prestados por meio de provisdes materiais ou
financeiras a grupos especificos que nao podem, com recursos proprios,
satisfazer suas necessidades basicas. Sdo compulsérios, ou obrigatérios, como
no caso dos beneficios por natalidade ou morte e facultativos como aqueles
prestados em outras situa¢des de vulnerabilidade temporaria. O SUAS estabelece
os beneficios eventuais no campo da seguranca de rendimento dando énfase a
protecao social basica.

Os programas de transferéncia de renda visam o combate a fome, a
pobreza e outras formas de privacdo de direitos. Sao responsaveis por criar
possibilidade de emancipacdo, autonomia das familias e individuos e o
desenvolvimento social. Esses Programas operam com repasse direto de
recursos dos Fundos da Assisténcia Social aos beneficiarios. O Programa Bolsa
Familia — PBF — est& caracterizado nesse contexto, e tem por objetivo a elevagéo
do grau e efetivar direitos, articular com outras politicas, especialmente nas areas
de saude e educacédo, potencializar os servicos de assisténcia social e promover

alivio imediato da pobreza. Nesta direcdo, a NOB/SUAS-2010 aponta:

O Programa Bolsa Familia, caracterizado como programa de
transferéncia de renda, tem como objetivo complementar renda das
familias que vivem em situacdo de pobreza e extrema pobreza. Atua
sobre trés dimensbes centrais junto as familias beneficiarias: (1)
promocé&o do alivio imediato da pobreza, por meio da transferéncia direta
de renda as familias; (2) reforco ao acesso aos servi¢cos sociais basicos
nas areas de Saude, Educacdo e Assisténcia Social, por meio do



86

cumprimento das condicionalidades, que contribui para que as familias
consigam romper o ciclo da pobreza entre geracdes; (3) promocdo de
oportunidades para o desenvolvimento das familias, por meio de acdes
gue atuem sobre suas vulnerabilidades. Sdo exemplos dessas acdes:
programas de qualificacdo profissional, de geracéo de trabalho e renda,
de melhoria das condi¢cdes de moradia, de alfabetizacdo de adultos, de
educacédo de jovens e adultos, fornecimento de registro civil e demais
documentos (BRASIL, 2010).

O Programa Bolsa Familia € uma importante ferramenta para a politica de
Assisténcia Social de inclusdo, que tem como objetivo a protecdo ao grupo
familiar, contribuindo para o seu desenvolvimento, além de assegurar o direito
humano a alimentacéo e preservar vinculos e valores familiares. O Programa tem
ainda como objetivo a superacdo da fome e da pobreza, reforcar o exercicio de
direitos sociais basicos, através de acdes das politicas sociais, educacédo, saude e
assisténcia social.

Também €& um importante aliado na integracdo com outras acdes de
governo, os chamados programas complementares, que tém por objetivo o
desenvolvimento de capacidades das familias, de modo que os beneficiarios do
Bolsa Familia consigam superar a situacdo de vulnerabilidade e pobreza. Séo
exemplos de programas complementares: programas de geracdo de trabalho e
renda, de alfabetizacdo de adultos, de capacitacao profissional, dentre outros.

Para ser concretizado, as familias devem estar inscritas no Cadastro
Unico para Programas Sociais, além de possuir renda mensal por pessoa de até
R$ 120,00 (cento e vinte reais), e também assumir 0 compromisso com sua
familia, principalmente no que tange aos cuidados e inclusdo de seus filhos no
sistema educacional e na atencdo da saude basica. As condicionalidades para
acesso sdo: a efetividade da matricula e frequéncia escolar das criancas e
adolescentes; a importancia do acompanhamento de vacinacédo de seus filhos;
frequéncia das criancas identificadas em risco de trabalho infantil nas atividades
socioeducativas do Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI). Para
gestantes e nutrizes, 0 acompanhamento pré-natal e a participacédo de atividades
educativas de orientacdes sobre aleitamento materno e alimentagédo saudavel.

O Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal
(CadUnico) é a base de informacdes sobre as familias com renda mensal de até
meio salario minimo por pessoa. E a partir dele que é feita a selecdo de

beneficiarios de alguns programas do Governo Federal voltados para familias, em
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especial, do Programa Bolsa Familia. As prefeituras, por meio dos gestores
municipais da assisténcia social, sdo responsaveis pelo mapeamento geografico
do seu municipio e identificacdo das areas que apresentem situacdes de exclusao
social aquelas que vivenciam: violéncia; trabalho infantil; exploracdo sexual;
auséncia de servicos béasicos das politicas sociais; criancas fora do sistema
educacional; presenca de situacbes de segregacdo social de pessoas com
deficiéncia e idosos; desemprego; entre outras exclusées que exigem por parte do
governo municipal acdo de natureza preventiva e/ou de protecdo, além do
cadastramento das familias vulneraveis ou em risco do municipio.

Os municipios tém um papel muito importante no aprimoramento do
cadastro, seja na identificacdo e cadastramento das familias mais excluidas, na
coleta de informacdes sobre as familias de seu territorio, seja na atualizacdo e

correcao de eventuais distorgdes do cadastro.

4.3 IDENTIFICANDO A INCLUSAO PRODUTIVA NA ASSISTENCIA SOCIAL

A CF/88 inseriu no art. 203, inciso Ill, que um dos objetivos da assisténcia
social € a promocdo da integracdo ao mercado de trabalho. A LOAS/93
acompanhou os passos da Carta Magna e incluiu em seu art. 25 os projetos de
enfrentamento a pobreza:

Art. 25. Os projetos de enfrentamento da pobreza compreendem a
instituicdo de investimento econdmico-social nos grupos populares,
buscando subsidiar, financeira e tecnicamente, iniciativas que lhes
garantam meios, capacidade produtiva e de gestdo para melhoria das
condi¢Bes gerais de subsisténcia, elevacdo do padrdo da qualidade de

vida, a preservacdo do meio ambiente e sua organizacdo social
(BRASIL, 1993).

A PNAS/2004 organiza a promocdo da integracdo ao mercado de
trabalho, nos Servicos de Protecdo Social Bésica de Assisténcia Social, como
possibilidade de potencializar a familia como unidade de referéncia. Para tal,
classificou em programa de inclusdo produtiva, assim como definiu que séo de
responsabilidade da protecdo social basica os projetos de enfrentamento a
pobreza; contudo, podem voltar-se ainda as familias e/ou pessoas em situacao de

risco, publico da protecéo especial.
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A PNAS (2004) ampliou significativamente o conceito de usuarios da
assisténcia social, se compararmos com a definicdo de beneficiarios presentes na
LOAS. Ao receber personalidade de politica publica, a Assisténcia Social
reconhece seus usuarios como cidadaos de direitos, sendo rejeitada a ideia de
‘carentes”, “necessitados”. A populacdo atendida pela assisténcia social,
tradicionalmente, € aquela empobrecida, que apresenta vulnerabilidade ndo sé do
ponto de vista econdbmico material, mas também de sua cidadania, que a afasta
do alcance dos direitos politicos, civis e sociais.

A partir desse conceito, aproximando o foco da discusséo, a assisténcia
social deve levar em consideragéo, na elaboracédo de programas voltados para a
inclusédo produtiva da populacédo atendida, os conceitos apontados acima, em que
transita o reconhecimento de direitos e o afastamento dele. Entendemos que a
assisténcia social deve ser garantidora de direitos sociais; no entanto, para
garantir, tem que incluir. Perguntamos, entdo, como incluir uma populacédo que,
tradicionalmente, apresenta vulnerabilidades tanto do ponto de vista material

como de sua cidadania?

4.3.1 Plano Brasil sem Miséria

Para tentar responder, buscamos no Ministério de Desenvolvimento
Social — MDS - indicacfes para n0oss0s anseios, assim como possiveis respostas
no Plano Brasil Sem Miséria, lancado pelo Decreto n° 7.492, de 2 de junho de
2011, que tem a finalidade de superar a situacdo de extrema pobreza da
populacdo em todo territério nacional, por meio da integracdo e articulacdo de
politicas, programas e acfes. Para efeito do Plano, considera-se em extrema
pobreza aquela populacdo que vive com uma renda familiar per capita de até R$
70 (setenta reais) (BRASIL, 2011).

Segundo os dados destacados no Plano, existem, no Brasil, pessoas que

convivem diariamente na mais absoluta e extrema pobreza, formando um
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contingente 16,27 milhdes de pessoas, 0 que representa 8,5% da populagéo geral

do Brasil, conforme indicam os dados da Tabela 4.°

Tabela 4: Publico do Brasil Sem Miséria
16,2 milhdes de pessoas em todo o pais, distribuida da seguinte forma:

Total de Urbano Rural
%

pessoas Pessoas % Pessoas %
Brasil 16.267.197 100 8.673.845 53 7.593.352 47
Norte 2.658.452 17 1.158.501 44 1.499.951 56
Nordeste 9.609.803 59 4.560.486 48 5.049.317 52
Sudeste 2.725.532 17 2.144.624 79 580.908 21
Sul 715.961 4 437.346 61 278.615 39
Centro-Oeste 557.449 3 372.888 67 184.561 33

Fonte: Brasil sem Miséria, 2011.

A partir da referida tabela, € possivel observar as disparidades sociais e
regionais do Brasil. A regido Nordeste concentra um percentual elevado de
pessoas que vivem na extrema pobreza, representando 59% da populacdo em
extrema pobreza, seguida pelas regibes Norte e Sudeste com 17% e as regides
Sul e Centro-Oeste com percentuais de 4% e 3%, respectivamente. E
interessante registrar as diferencas de concentracdo de pessoas que vivem entre
as zonas urbanas e rurais. A regiao Sudeste concentra um percentual de 79% de
pessoas que vivem na zona urbana, e as regides Sul e Centro-Oeste, com 61% e
67%, respectivamente. Enquanto se evidencia um percentual maior de pessoas
em condi¢cdes de extrema pobreza na zona rural das regides Norte e Nordeste,
com 56% e 52%, respectivamente, do contingente de 16,27 milhdes de pessoas.

Para melhor entender o processo do Censo 2010, consideramos
importante trazer na integra como ocorreu e como foi direcionado pelo IBGE e o

MDS para a qualificacdo da extrema pobreza, de acordo com o IBGE:

'° Esta tabela representa o universo preliminar do Censo Demografico 2010, de pessoas vivendo
na extrema pobreza, por nimero de domicilios particulares, permanentes e ocupados (Dados do
IBGE, 2010) (BRASIL, 2011).
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As pessoas em domicilios sem rendimento totalizavam 6.840.156. No
entanto, dentro desse grupo encontram-se pessoas que ndo tém o perfil
de extrema pobreza, mas que no més da entrevista ndo tiveram
rendimentos. Foi solicitado ao IBGE que realizasse um recorte para
incluir apenas as pessoas residentes em domicilios com perfil de maior
probabilidade de encontrar-se em extrema pobreza. Os critérios
adotados para estimar esta parcela da populacdo dentre os sem
rendimentos foram os seguintes:

a) Sem banheiro de uso exclusivo; ou

b) Sem ligacdo com rede geral de esgoto ou pluvial e ndo tinham fossa
séptica; ou,

¢) Em area urbana sem ligacao a rede geral de distribuicdo de agua; ou,
d) Em érea rural sem ligacao a rede geral de distribuicdo de agua e sem
poco ou hascente na propriedade; ou,

e) Sem energia elétrica; ou,

f) Com pelo menos um morador de 15 anos ou mais de idade analfabeto; ou,
g) Com pelo menos trés moradores de até 14 anos de idade; ou,

h) Pelo menos um morador de 65 anos ou mais de idade.

O contingente de pessoas sem rendimento que obedeceram as
restricdes foi calculado em 4.836.732, correspondente a 70,7% do total
de pessoas sem rendimento. Este contingente foi somado aos
11.429.110 com rendimento médio domiciliar per capita entre R$ 1,00 e
R$ 70,00 (BRASIL, 2011).

Na tabela 5%, é possivel observar a distribuicéo da populacéo de extrema

pobreza distribuida por género.

Tabela 5: Distribuicdo da populacdo em extrema pobreza por sexo, segundo
Grandes Regides e situacdo do domicilio

Sexo
Situacéo do Brasil e Grandes Total Homens Mulheres
domicilio Regides
Brasil 100 49,5 50,5
Norte 100 51 49
Nordeste 100 49,8 50,2
Sudeste 100 47,2 52,8
Total Sul 100 48,7 51,3
Centro-Oeste 100 49 51
Brasil 100 47,4 52,6
Norte 100 48,5 51,5
Nordeste 100 47,8 52,2
Sudeste 100 46 54
Urbano Sul 100 46,5 53,5
Centro-Oeste 100 46,9 53,1
Brasil 100 51,9 48,1
Norte 100 52,9 47,1
Nordeste 100 51,5 48,5
Sudeste 100 51,7 48,3
Sul 100 52,2 47,8
Rural Centro-Oeste 100 53,1 46,9

Fonte: BRASIL, MDS, 2011.

7 Esta tabela apresenta o universo preliminar do Censo Demogréfico 2010 (Dados do IBGE,
2010) (BRASIL, 2011).
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A Tabela 5 representa a populacdo que vive em situagdo de extrema
pobreza no Brasil, segundo o Censo 2010, por género. Observa-se que ha uma
distribuicdo, no quadro geral do Brasil, muito proxima entre homens e mulheres,
com uma leve predominancia das mulheres (50,5 contra 49,5). No entanto, se
analisarmos por regido, nota-se que o universo feminino predomina nas regides
Sudeste e Sul (52,8 e 51,3). Na analise pelo local de moradia, percebe-se que, na
zona urbana, também ha incidéncia do sexo feminino sobre o masculino (52,6
contra 47,4). E entre as regides, o género feminino continua na frente e se
destacam as regides Sudeste e Sul (54,0 e 53,5, respectivamente). Ja na zona
rural, o género masculino ganha destaque (51,9 contra 48,1 de mulheres); na
regido Centro-Oeste ha maior presenca de homens vivendo no campo.

Entre os dados do censo, além dos apresentados nas duas tabelas, o
MDS se utilizou de outras variantes para compor o mapa da exclusao no Brasil.
Esse mapa facilitou a construgéo do Plano; sem os dados do Censo de 2010, as
propostas do Plano podem correr o risco de ndo atender a populacéo da qual foi
pensado. Deste modo, com a ajuda fundamental do IBGE, o MDS tracou o perfil
da populacéo em extrema pobreza:

59% estédo concentrados na Regido Nordeste — 9,6 milhdes de pessoas;
Do total de brasileiros residentes no campo, um em cada quatro se
encontra em extrema pobreza (25,5%);

51% tém até 19 anos de idade;

40% tém até 14 anos de idade;

53% dos domicilios ndo estdo ligados a rede geral de esgoto pluvial ou
fossa séptica;

48% dos domicilios rurais em extrema pobreza ndo estao ligados a rede
geral de distribuicio de agua e ndo tém poco ou nascente na
propriedade;

71% séo negros (pretos e pardos);
26% sao analfabetos (15 anos ou mais) (BRASIL, 2011).

O Plano Brasil sem Miséria tem como objetivo principal a inclusdo da
populacdo a um patamar de cidadania; para tal, foi elaborado a partir de trés eixos
coordenadores das acdes: a) transferéncia de renda; b) acesso a servicos
publicos; ¢) inclusdo produtiva.

A Inclusdo Produtiva se apresenta na perspectiva de potencializar a
cidadania, a garantia de acesso a servi¢cos publicos, na melhoria das condicbes
de subsisténcia e na conquista de direitos. Deste modo, ndo sO na possibilidade
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de aumento de renda, na medida em que, para a realizacdo do plano, levou-se

em consideragao que:

A insuficiéncia de renda é um relevante indicador de privagfes, mas nao
€ 0 Unico. Fatores sociais, geograficos e biolégicos multiplicam ou
reduzem o impacto exercido pelos rendimentos sobre cada individuo.
Entre os mais desfavorecidos faltam instrucédo, acesso a terra e insumos
para producdo, saude, moradia, justica, apoio familiar e comunitério,
crédito e acesso a oportunidades (BRASIL, 2011).

Avancando na discussdo, o MDS busca, através do Plano, praticas que
irdo promover o usuario da assisténcia social para um padrdo digno de vida,
elevando suas condi¢gbes de sobrevivéncia. Para tais acbes, 0 MDS previu como

trés objetivos especificos:

Elevar a renda familiar per capita; ampliar o acesso aos servicos
publicos, as acdes de cidadania e de bem-estar social; ampliar o acesso
as oportunidades de ocupacdo e renda através de acfes de inclusédo
produtiva nos meios urbano e rural (BRASIL, 2011).

Centrando o foco nas acfes de inclusdo produtiva propostas pelo Plano,
vamos tentar dialogar com ele, na busca de respostas ao nosso grande dilema:
Assisténcia Social e a Insercédo Produtiva: Caminhos para inclusdo? E, se forem,
quais sdo os caminhos que devem ser percorridos para que O usuario da
assisténcia social alcance um patamar digno de vida, que as condi¢cdes de vida
possam ser transformadas e que a garantia de direitos seja alcancada.

O Plano de Enfrentamento a Pobreza, elaborado pelo MDS (2011), refere-
se a extrema pobreza, para aqueles que vivem abaixo da linha da pobreza,
aqueles que recebem até R$ 70,00 (setenta reais), conforme ja citado
anteriormente. Para tal enfrentamento, o MDS prop6s dois eixos estruturantes
para inclusdo produtiva, que foram fundamentados da seguinte maneira. A
Inclusdo Produtiva deve aumentar a producdo do campo e gerar ocupacado na

cidade:

Incluséo produtiva Rural: deverd ser capaz de oferecer: aumento da
producdo através do acesso aos meios de producdo; assisténcia técnica
e acompanhamento das familias, acesso aos mercados e autoconsumo.

A Inclusdo Produtiva Urbana devera ofertar geracdo de ocupagdo e
renda através da: qualificacdo profissional; intermediacao/oportunidade;
economia solidaria; microcrédito; microempreendedor individual — MEI
(BRASIL, 2011).
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Neste contexto, a inclusdo produtiva, voltada para a populagao rural, onde
se encontra 47% do publico-alvo do Plano, deverd ofertar servicos que
contemplem: acesso aos meios de producdo; assisténcia técnica e
acompanhamento das familias; acesso aos mercados ao autoconsumo. O
objetivo é aumentar a producdo do agricultor através de orientacdo e assisténcia
técnica, oferta de fomento, sementes e agua.

Para tal, o Governo Federal elaborou um conjunto de estratégias que
deve dar conta da inclusdo produtiva no campo, através das acfes de repasse
diretamente as familias, fomento a fundo perdido, no valor de R$ 2.400 (dois e
quatrocentos reais) divididos em 24 meses, para que 0 agricultor compre insumos
e equipamentos, que até 2014 devera atingir 250 mil familias; contratacdo de
equipes técnicas para o acompanhamento grupal e/ou individualizados das
familias; oferta de sementes da Embrapa; 4gua para 750 mil familias para o
consumo; agua para 600 mil familias para a producao e irrigacdo do campo.
Também foram previstos: apoio a comercializacdo de produtos da agricultura
familiar, combinando compras institucionais e mercado privado; ampliar a compra
de produtos da agricultura familiar em instituicbes publicas e privadas, por
supermercados, empresas e restaurantes; transferéncia de recursos financeiros
(Bolsa Verde) a familias do programa Bolsa Familia, em situacdo de extrema
pobreza, para a conservacdo de ativos ambientais. Com pagamento trimestral de
R$ 300,00 (trezentos reais), tendo como publico elegivel: familias em situacdo de
extrema pobreza que vivam ou trabalhem em florestas nacionais, reservas
extrativistas e de desenvolvimento sustentavel federais; projetos de
assentamentos ambientalmente diferenciados; luz para 257 mil familias
extremamente pobres; fomentar acordos tripartites (Estado, trabalhadores rurais
e empregadores) nas cadeias produtivas que empregam mais mao-de-obra
no meio rural, garantindo a melhoria das condi¢bes de trabalho, o estimulo
a formalizacdo, ampliacdo da qualificacdo profissional e dos niveis de
escolaridade; fiscalizacdo das condi¢des de trabalho.

Para a cidade, o Plano apresenta acdes voltadas para os 53% da
populacdo que vivem em extrema pobreza, pretende gerar ocupacao e renda para
pessoas entre 18 e 65 anos de idade, mediante cursos de qualificacado

profissional, intermediacdo de emprego, ampliagdo da politica de microcrédito e



94

incentivo a economia popular e solidaria, beneficiando dois milhdes de brasileiros,

através da qualificacao socioprofissional:

Oferta de mais de 200 tipos de cursos por meio das escolas técnicas,
pelo Sistema S e outras redes. Os cursos sdo certificados, gratuitos e o
aluno recebe material pedagdgico, lanche e transporte. Cursos
sintonizados com a vocacdo econdmica de cada regido; colocacdo de
trabalhadores por meio de vagas captadas junto as empresas. Esse
trabalho sera realizado a partir do Mapa de Oportunidades em cada
municipio. Serdo selecionados prioritariamente os beneficiarios do Bolsa
Familia, com idade entre 18 e 65 anos. Economia Popular e Solidaria:
apoio a formacao e divulgacao de redes de empreendimentos solidarios,
de atividades empreendedoras coletivas, micro e pequenas empresas e
constituicdo de incubadoras para geracdo de ocupacdo e renda.
Microempreendedor Individual: promoc¢éo da formalizagdo de pequenos
negécios de trabalhadores que atuavam por conta prépria, junto as areas
tributaria e previdenciaria (BRASIL, 2011).

Pensar em inclusdo produtiva para este contingente de pessoas requer,
para além da questdo material-financeira, outros fatores que interferem na relacao
direta das melhorias de qualidade de vida da populacédo. O publico atendido pela
assisténcia social, como foi citado no comeco deste capitulo, apresenta multiplos
fragmentos da questdo social, o que também foi evidenciado pelo censo
preliminar do IBGE; fatores como: condi¢cdes de saude da populacdo, saneamento
basico, educacao, condicbes de moradia, trabalho infantil, adolescentes fora da
rede de entre de ensino, gravidez na adolescéncia, entre outros. Olhar para estes
fatores contribui para que possamos avaliar como o MDS colocou a incluséao
produtiva na pauta da erradicacdo da extrema pobreza no Brasil, através de um
conjunto integrado de acfes que articulam varias politicas do campo social.

O Plano de Enfrentamento a Extrema Pobreza se apresenta como uma
proposta viavel dentro do processo teérico. Entretanto, na pratica, € preciso
acionar outros setores publicos e privados para que, de forma integrada,
respondam efetivamente. Avaliando a pretensdo de ampliar o acesso a rede de
servicos publicos, objetivando agregar acdes intersetoriais, o MDS incluiu no
Plano setores considerados relevantes para o enfrentamento da pobreza extrema.

Entdo, em conjunto com a inclusdo produtiva, estao previstas acoes de:

SAUDE: (através dos Programas de saude da familia, rede cegonha,
medicacdo para diabético, Brasil sorridente e olhar Brasil), do PAC
(habitacéo e saneamento bésico, educac¢éo infantil, unidades bésicas de
atendimento), SEGURANCA ALIMENTAR (cozinhas comunitarias e
banco de alimentos), ASSISTENCIA SOCIAL (atendimento de CRAS E
CREAS), EDUCACAO (Brasil alfabetizado, mais educagéo),
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HABITACAO (minha casa, minha vida), documenta¢do e apoio a
populacdo em situacdo de rua (BRASIL, 2011).

Para assegurar que o Plano se desenvolva, é fundamental contar com um
corpo de profissionais capacitados para o0 atendimento da populacdo
extremamente pobre; por isso capacitacdo e formacdo fazem parte do Plano,
(mobilizacdo e qualificacdo de servidores publicos nos trés niveis de governo). A
porta de entrada para a inclusdo no Plano sera:

Os Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS), presentes em
todos os municipios, serdo utilizados como pontos de atendimento e
referéncia dos programas englobados pelo Brasil Sem Miséria. Afora os
pontos ja existentes, outros serdo criados de forma a ampliar o
atendimento em todos os territdrios com concentracdo de pobreza
extrema (BRASIL, 2011).

Apesar das propostas ainda estarem no campo tedrico, pois séo recentes,
existe um longo caminho a seguir, e outros parceiros precisam se incorporar para
que o processo possa se desenvolver em direcdo a superacado. Nao identificamos
no Plano alguma acdo integrada a politica de trabalho e geracdo de renda,
mesmo que tenha sido prevista a qualificacdo de méo-de-obra e intermediacéo de
emprego para a populacdo de 18 a 65 anos que vive em area urbana.
Acreditamos que a Politica de Trabalho e Geracdo e Renda é potencialmente
uma grande aliada no enfrentamento a pobreza extrema do Brasil. No préximo

item vamos buscar subsidios nela para tentar responder a nossas duvidas.

4.3.2 A politica de geracgéo trabalho e renda

A inclusdo produtiva de familias em situacdo de vulnerabilidade € um
grande desafio para o SUAS. Prevista como um conjunto articulado de politicas,
para estabelecer patamares que ampliem as oportunidades para que individuos,
familias ou grupos busquem, por meio do trabalho decente, seu préprio sustento,
é entender que para a parcela da populacdo inscrita no CadUnico a inclus&o
produtiva difere-se da politica vigente de emprego. A exemplo dessa posi¢cao, o

Guia de Geragéo Trabalho e Renda (2008) expressa como a populacao-alvo da
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assisténcia social é entendida, para a elaboracdo de projetos que devem ser
articulados entre as duas politicas:

Os projetos de GTR para pessoas beneficidrias de programas de
transferéncia de renda tém como finalidade expressa contribuir, de forma
mais permanente, para o enfrentamento da pobreza em que essas
pessoas se encontram. As pessoas destinatarias dessas iniciativas séao,
justamente, aquelas que, por viverem em situacdo de pobreza, estéo
mais vulneraveis a riscos que as impedem de iniciar projetos duradouros
de progresso pessoal e familiar. Junto ao desafio de viabilizar um
empreendimento produtivo proprio ou coletivo, elas costumam enfrentar
constantes abalos que desorganizam seu cotidiano, ameacam seu nivel
de bem-estar e, consequentemente, a continuidade de seus projetos de
vida (BRASIL, 2008, p. 138).

Assim, para cumprir um dos objetivos da LOAS, “a promogao da
integracdo ao mercado de trabalho” (art. 2°, inciso Ill), é preciso conceituar o
mercado de trabalho em um sentido amplo, e projetar agées que possam ir além
do campo do emprego formal. Para a politica de geracao de trabalho e renda, ha
uma diferenciacdo entre a inclusdo produtiva que a assisténcia social pretende e

a gue a politica de trabalho oferece:

Para pessoas de baixa renda apresenta limites claros; portanto, ndo
possui, por si sO, capacidade de enfrentar a pobreza. Ela deve ser vista
como uma alternativa necessaria e ndo como uma estratégia de
desenvolvimento econémico. A geracdo de trabalho e renda é um dos
elementos componentes de uma politica ampla de trabalho (BRASIL,
2008, p. 30).

A Politica de Geracao de Trabalho e Renda é parte de um conjunto maior,
denominado Politica de Trabalho; com essa premissa, a Politica de GTR
(BRASIL, 2008) classifica as pessoas de baixa renda ndo somente pela renda,
mas por suas condi¢cdes sociais, psicolégicas e pelo seu modo de vida. Essa

classificacdo esta composta por:

Pessoas de baixa renda ndo se apresentam apenas como pessoas que
estdo nos niveis mais baixos da pirAmide de distribuicdo de renda, mas
também como pessoas que apresentam desvantagens e
vulnerabilidades que normalmente acompanham a situacdo de baixa
renda, como: ter baixa escolaridade, ter problemas psicolégicos
relevantes, ser mée solteira, estar sujeito a discriminagéo racial ou de
género, ter dificuldades de acesso aos servicos publicos, etc. (BRASIL,
2008, p. 30).
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Neste contexto, estd o publico alvo da Assisténcia Social, populacao,
como ja falamos, considerada em vulnerabilidade e risco social, na qual a
expressdo da questdo social rompe a barreira do capital, em que é possivel
enxergar as particularidades de um coletivo transformado em desvantagens
pessoais e dificuldades. Ao demarcar a populagdo de baixa renda e coloca-la
como limites para o desenvolvimento econdmico, a politica de GTR se coloca
como uma alternativa necessaria e ndo como uma estratégia de desenvolvimento
econdbmico, ou seja, por si sO, esta politica ndo tera capacidade de enfrentar a
pobreza.

A geracao de trabalho e renda é um dos elementos componentes de uma
politica ampla de trabalho; portanto, depende de outras politicas de assisténcia
social, saude, educacao, entre outras, para efetivar sua acédo. Portanto, como
premissa de efetividade da politica de GTR, é necesséario uma aproximacao das
politicas sociais publicas, para que, juntas, cada qual, dentro de sua
especificidade, possam realizar acbes estratégicas de alcance do
cidaddo/usuario, com vista a superacdo da pobreza que Ihes garantam meios e
capacidade produtiva e de melhoria nas condi¢des gerais de subsisténcia.

A existéncia de diretrizes e a¢cbes que busquem promover e fortalecer a
conexao dos beneficiarios, assim, como membros de suas familias, com

0s servigos, beneficios, programas e projetos oferecidos por todas as
politicas publicas setoriais no territério (BRASIL, 2008. p. 139).

A inclusdo produtiva na assisténcia social foi pensada como uma
referéncia de seguranca de sobrevivéncia como garantia de acesso a uma forma
monetaria que contribua com a superacéao das fragilidades ocasionadas pela falta
de emprego, independente de suas limitacbes e capacidades. Neste sentido, a
PNAS/2004 também propbe que as ac¢des sejam integradas entre as politicas
sociais. Assim, na mesma direcdo que a politica de trabalho e renda, a
assisténcia social requer a articulacdo, o envolvimento e a responsabilidade de
outras politicas.

A intersetorialidade proclama a unido entre politicas publicas que devem,
em esforgco conjunto, desenvolver acdes que possam responder de forma
articulada a protecédo social, fazer enfrentamento das desigualdades sociais que
permeiam as mais variadas areas. Isso pressupde um conjunto de programas e

projetos que tenham abrangéncias mudltiplas, que visem a superacdo da



98

fragmentacdo e a unilateralidade da atencdo publica as demandas sociais da
populacao.

A relevancia da intersetorialidade passa por graus sucessivos de
cooperacdo e coordenacdo; ela ndo se afirma apenas pelas necessidades,
vontade, desejo e demanda individual, que podem servir como gatilho para sua
afirmagcdo, mas necessitam ser reforcadas por acdes conjuntas que possam
derrubar paredes, acfes que conduzam a unido de esforcos e para atender,
principalmente, a populacdo para a qual elas sdo destinadas. Nesse sentido, a
intersetorialidade supde:

A implementag&o de programas e servigos integrados e a superagédo da
fragmentagdo da atengéo publica as necessidades sociais da populacao.
Envolve a agregacéo de diferentes politicas sociais em torno de objetivos

comuns e deve ser principio orientador da construcdo das redes
municipais (COUTO et al., 2011, p. 39).

A construcao da intersetorialidade entre as politicas setoriais exige que o
gestor publico, ao planejar servigos, programas e projetos, tome o cuidado de
estabelecer responsabilidades, compromissos, coordenacdo, limites e
possibilidades de cada politica, de forma que ndo haja preponderéancia de uma
sobre a outra, e sim que elas possam se complementar, que se encontrem ndo
em linhas paralelas ou transversais, mas vis-a-vis, a fim de estabelecer o didlogo
da universalidade, do reconhecimento dos direitos, da importancia das politicas
publicas para os cidaddos e cidadas e dos servigos oferecidos por cada uma.
Nesse sentido, a intersetorialidade transcende a especificidade de cada politica e
potencializa as acfes por elas desenvolvidas (COUTO et al., 2011), abrindo o
leque de possibilidades para alcancar um patamar de desenvolvimento social,
econdmico e politico, que realmente tenha relevancia na melhoria das condi¢des
de vida de muitos brasileiros.

Voltando nossa atencdo para o cerne da discussdo aqui estudada, a
inclusdo produtiva é entendida, pelo MDS (2008), como possibilidade de viabilizar
oportunidades de geracdo de trabalho e renda para a populacdo social e
economicamente excluida, que deve ser realizada por meio de parcerias com
instituicdes publicas, privadas ou da sociedade civil.

Tracando um paralelo entre o GTR/2008 e o Plano Brasil sem

Miséria/2011, concluimos que os caminhos dos dois sao distintos e andam muito
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longe um do outro, apesar de apontarem para uma diregdo semelhante, “a da
inclusdo e superacdo de uma dada situacdo”. Porém, enquanto um esta
constituido com base em uma politica do trabalho, uma vez que atua aumentando
a demanda de trabalho e elevando o nivel de ocupacdo, o outro esta
caracterizado por ser um conjunto de agdes que tém como finalidade a superacao
da extrema pobreza, ou seja, é para um grupo populacional que esta longe dos
alcances das politicas publicas em varios setores e que estdo socialmente
desprotegidos pelo Estado.

Podemos considerar que os dois atendem aos requisitos da LOAS, tanto
no inciso Il do art.2°, quanto no art. 25. A incluséo produtiva na assisténcia social
como mecanismo de superacdo da pobreza, de melhoria das condi¢des gerais de
subsisténcia, da elevacao dos padrdes dignos de vida, da garantia de alcance dos
direitos sociais, exige providéncias de outras politicas do campo social na
efetivagcdo de um conjunto de agbes que, articuladas, possam resultar em seus
objetivos.

No entanto, para os dois programas de governo, o publico da assisténcia
social apresenta dimensdes que estdo além das questbes econbémicas. mesmo
tendo diferencas conceituais, as a¢gfes sao voltadas para o enfrentamento da
extrema pobreza e outro da pobreza. Ao fazer o recorte da populagdo como
extremamente pobre, o MDS pretende ir a raiz dos problemas socioculturais e
econbmicos do pais, tirar brasileiros da extrema pobreza através de a¢Bes que
deveriam estar sendo executadas sem que houvesse a divisdo da pobreza. Mas,
como o Brasil € o 3° pais que tem o pior indice de distribuicdo de renda do mundo
(ESTADAO, 2010), planos desta natureza s&o alternativas para se promover o
bem-estar da populacdo. Assim, a preocupacédo do MDS com o Plano Brasil Sem
Miséria é a de incluir brasileiros que estdo esquecidos pelas politicas sociais e
econdmicas, dando a eles 0 minimo para atender a suas necessidades basicas.

A politica de geracdo de trabalho e renda, apontada no GGTR/2008,
refere-se a que € preciso enfrentar a pobreza, também a conceituando como um
conjunto de fatores multidimensionais que devem ser cuidados pelas politicas

setoriais, a fim de que a geracao de trabalho e renda possa surtir efeitos, ou seja,
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para que as pessoas pobres possam ser inclusas no mercado de trabalho, seja
ele o mercado, através do emprego formal ou autoemprego.*®

O carater multidimensional da pobreza torna-se, para a politica de GTR,
uma barreira, pois reconhece que estes fatores sdo empecilhos para o
desenvolvimento econbémico-social do pais, e que para transpb-la € preciso
encontrar alternativas de incluséo, seja ela no emprego formal, ou, como aponta o
guia de GTR para o autoemprego, como uma solucdo para a classe pobre, como

refere:

[...] se os mais pobres ndo tém acesso ao sistema educacional de
gualidade e se os bons empregos ndo estdo disponiveis para eles,
especialmente pela escassez de oferta de empregos nas grandes
empresas e por sua crescente exigéncia para contratar, 0 autoemprego
pode ser estimulado como pelo menos uma solu¢do temporéaria, ou
intermediaria. O autoemprego resultante de projetos de geracdo de
trabalho e renda poderia ser, pelo menos, uma forma de reduzir as
desvantagens econdmicas dos mais pobres. O autoemprego nao deve
ser visto, necessariamente, como uma carreira para 0s mais pobres,
mas uma “ponte” para “algum lugar’. E possivel que a politica de
geracdo de trabalho e renda tenha s6 o efeito de transformar um
trabalhador muito pobre em um trabalhador pobre, o que, por outro lado,
pode ser considerada uma melhora, jA que em um momento seguinte
poderia ser mais fécil transformar um trabalhador pobre em um
trabalhador ndo-pobre (BRASIL, 2008, p. 31).

O que chama atencdo, e a0 mesmo tempo mostra-se como preocupagao,
€ gue esse tipo de estratégica esteja direcionada a populagdo pobre, como
alternativa pela falta de acesso ao sistema educacional de qualidade, que a
impossibilita de alcangar “bons” empregos. Ou seja, esta fora do emprego formal.
Alias, o pobre, para 0 GGTR, ndo significa a mesma categoria de trabalhador, o
que dificulta ainda mais sua inser¢do no mercado formal de empregos. lamamoto

refere que esta divisao reafirma as novas tecnologias de producéo e que:

O peso recai sobre o aumento do desemprego estrutural e a reducéo do
trabalho protegido e tem, no seu verso, a expansao do trabalho precario,
temporério, subcontratado, com perdas de direitos e ampliacdo da
rotatividade da mao-de-obra. Produz-se a incorporacdo de novas
tecnologias na producdo, acompanhadas do ecletismo das formas de

' O autoemprego ou a auto-ocupacdo é uma situacdo na qual o trabalhador fornece a si préprio
seu equipamento, participa diretamente da atividade produtiva, sua renda ndo € previamente
definida, seu objetivo primordial € prover seu préprio trabalho (meio de subsisténcia) e nao
valorizar seu capital (acumulagéo de capital). E uma forma de produzir ndo tipicamente capitalista
(ndo esta baseada no assalariamento e na taxa de lucro). E uma situacdo de trabalho na qual o
trabalhador independente controla seu processo de trabalho (GUIA DE GERACAO DE
TRABALHO E RENDA, 2008, p. 30).



101

organizacdo do trabalho, na busca superlucros. [...] renascem,
concomitantemente, formas arcaicas do trabalho doméstico, artesanal,
familiares, assim como as economias subterraneas e informais [...] sdo
ressuscitados velhos tracos paternalistas impressos as relacfes de
trabalho e a subcontratacdo é encoberta sob o manto da moderna
“flexibilizagao” (2008, p. 26-27).

Neste sentido, o GGTR/2008, redimensiona o0 conjunto da classe
trabalhadora e provoca sua polarizagcao (IAMAMOTO, 2008). Assim, percebemos
que o GGTR apresenta um conteldo de ac¢bes voltadas para um modelo de
flexibilizacdo do modo de producéo, atribuindo a classe trabalhadora subdivisdes,
tais como: o pobre trabalhador, o trabalhador pobre, o trabalhador inserido num
contexto do trabalho protegido, o trabalhador que pode ser transformado em “um
trabalhador auténomo”, o trabalhador desprotegido. Em resumo, aponta para o
que Antunes (2000) cita como sendo uma processualidade contraditéria e
multiforme, complexificou-se, fragmentou-se e heterogeneizou-se ainda mais a
classe-que-vive-do-trabalho.

Quanto as classificacdes de pobreza e/ou extrema pobreza, designadas
pelo Plano Brasil sem Miséria, e o Guia de Geracdo Trabalho e Renda, observa-
se gue o que diferencia a populacdo extremamente pobre da pobre é o recorte da
renda, porque os outros fatores multidimensionais da pobreza estdo presentes
nos dois programas, quais sejam: a falta de um sistema educacional capaz de
alcancar a todos sem distin¢des, a falta da politica publica de atencdo a saude, as
guestdes nutricionais, condicbes de moradia, o pertencimento e relacionamento
comunitario e familiar, a questdo de seguranca publica, o dificil acesso as
politicas publicas, as questdes de géneros, etc.

O Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento — PNUD —, em
seu primeiro Relatorio de Desenvolvimento Humano (RDH, 1990), considerou que
desenvolvimento humano de um pais ndo deve ser medido apenas pelo acesso a
renda, mas também por fatores como a esperanca de vida, conhecimento, e
seguranca pessoal e liberdade politica. Assim, pode-se reafirmar que:

O sucesso de um pais ou 0 bem-estar de um individuo ndo podem ser
avaliados somente pelo dinheiro. O rendimento &, obviamente, crucial:
sem recursos, qualquer progresso € dificil. Contudo, devemos também
avaliar se as pessoas conseguem ter vidas longas e saudaveis, se tém
oportunidades para receber educacdo e se sado livres de utilizarem os

seus conhecimentos e talentos para moldarem os seus proprios destinos
(PNUD, 2010).
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O desenvolvimento de uma nacdo estd vinculado a trés oportunidades
essenciais, conforme aponta Pereira:

Desfrutar de uma vida prolongada e saudavel, adquirir conhecimento e

ter acesso aos recursos necessarios para obter um nivel de vida

decente; se estas oportunidades essenciais ndo existirem, outras
alternativas que dardo inacessiveis (2007, p. 62).

Com estas consideracdes, podemos avancar um pouco mais. O Plano
Brasil sem Miséria e o Guia de Geracao Trabalho e Renda podemos dizer que
tratam da mesma matéria, tratando-a com roupagens diferentes. Para os dois, 0
paradoxo da pobreza é um tabu a ser derrubado, seja ela extrema ou apenas
viver em situacdo de pobreza. Os dois Programas se apresentam como
possibilidades tedricas de serem alcancadas as trés oportunidades que Pereira
(2007) aponta como necessérias para o desenvolvimento de uma nacgéo.

A reflexdo teorica sobre a pobreza, segundo Paugam (2002), corresponde
muito mais a um processo do que a um estado perpétuo e imutavel. Entendemos
gque este processo avancga ou recrudesce a partir da intervencdo ou da falta de
intervencado das politicas publicas; € o modo como essas politicas atingem a vida
das pessoas concretamente. Ainda, o autor defende a ideia de que toda definicdo
de pobreza que seja estatica contribui para agrupar, num mesmo conjunto,
populacées cuja situacdo € heterogénea; desta forma, relaciona a pobreza a uma
desqualificacao social, marcada pela expulsdo gradativa do mercado de trabalho
de camadas cada vez mais numerosas da populacéo.

O fenbmeno da pobreza tem sido objeto de preocupacbes desde longa
data; governo e elite tiveram que aceitar, mesmo a contragosto, que precisam
levar em conta as necessidades dos pobres. A forma como a sociedade apreende
a pobreza e as dificuldades vivenciadas por determinados individuos ou grupos
sociais modifica-se ao longo da histéria, do tempo, sendo determinada pela
cultura®®, o que condiciona diretamente a concepcéo e a formulacdo de politicas
sociais. Como exemplo, citamos a “Lei dos pobres” (Poor Law), que se estendeu
por mais de 150 anos (1662 a 1834) na Inglaterra, tendo como objetivo principal

diferenciar os pobres dos mendigos e vagabundos; sob essa legislacdo, os

9 Costumes, valores e ideologias (religiosas e politicas) determinardo como os individuos em
situacdo de privacdo e desvantagem social serdo percebidos e selecionados para serem
beneficiados pela intervencdo do Estado e da sociedade (PORTO ALEGRE, 2004). Vide a
respeito, Castel (1995), Castels (1999) e Xiberras (1999).
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pobres eram submetidos a comprovacdo humilhante e estigmatizante de sua
incapacidade de sobrevivéncia, sem depender de terceiros.
A ambiguidade e abrangéncia do conceito de exclusdo social, como
afirma Castel (2008), fazem com que seja amplamente utilizado para destacar o
papel de fatores sociais e processos institucionais que levam a pobreza e a
privacdo e, principalmente, a injustica social. Além disso, a exclusdo social
transfere a responsabilidade pelas circunstancias adversas do plano individual
para processos societais e institucionais que, ao imporem obstaculos ao
desenvolvimento de determinados individuos e grupos sociais, restringem seu
acesso a plena participagcdo na vida social, econbémica, cultural e politica da
sociedade.
A exclusao social € um processo, ndo uma condi¢do. Desse modo, seus
limites mantém-se sempre moveis, e 0s excluidos e incluidos podem
revezar no processo ao longo do tempo, dependendo de grau de
escolaridade, caracteristicas demogréficas, preconceitos sociais, préaticas
empresariais e politicas governamentais. Além disso, embora a falta de
trabalho regular como fonte de renda seja, em ultima analise, o principal
mecanismo em termo de exclusdo social, as formas e 0os motivos pelos
guais individuos e grupos séo expostos a dificuldades/impossibilidades
estruturais de prover o proprio sustento seguem trajetérias totalmente

diversas, porém todas elas correm em dire¢édo a indigéncia (CASTELLS,
1999, p. 98).

A exclusdo social representa, conforme destaca Arriagada (1999),
elementos relevantes para a construcdo de politicas de enfrentamento da
pobreza. Em primeiro lugar, porque centra a atencdo em processos determinantes
de isolamento e marginalizacdo, sublinhando a necessidade de politicas que
restrinjam e compensem os fatores que conduzem a exclusdo. Em segundo lugar,
coloca em relevo a necessidade de aplicacdo de politicas articuladas com
objetivos mdiltiplos simultaneos. E o desenvolvimento de politicas sociais para
prevenir a pobreza atuando sobre os fatores que favorecem a sua ocorréncia,
combinando-as com as politicas de geracdo de alternativas de emprego e renda
que propiciem condi¢cdes de autossustentacdo e autonomia as camadas em
desvantagem social.

Outro conceito sobre a pobreza desenvolvido em anos recentes é a teoria
da vulnerabilidade, que enfatiza o conceito de risco diferencial, o0 que, de acordo
com este enfoque, Arriagada (1999) procura entender por que alguns grupos

sociais conseguem enfrentar e adaptar-se as mudancgas no ambiente ou contexto
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em que vivem, enquanto outros se encontram completamente indefesos e
incapazes de lidar com as adversidades.

Consideramos importante para aproximar o debate sobre a inclusédo
produtiva na assisténcia social este encontro tedrico sobre a pobreza e seus
desdobramentos ao longo da historia da humanidade. Até aqui os conceitos sobre
pobreza apresentam multiplos arranjos, que sdo delimitados pela histéria da
prépria humanidade. No entanto, ndo encontramos, dentro desses conceitos,
algum gue aponte para a distingcdo entre extrema pobreza e pobreza, a ndo ser o
recorte da renda. Em outros aspectos apresentam semelhancas entre si, e
traduzem as oscilacbes do mercado externo que caracteriza o novo padréo de
acumulacéo assumido pelo capitalismo.

A populacao-alvo da assisténcia social, como ja foi citado, € considerada
pela PNAS/2004 em vulnerabilidade, ou seja, da baixa escolaridade, da
desnutricdo infantil, da gravidez precoce, do abandono as familias, da falta de
saneamento basico, do déficit habitacional urbano, do dificil acesso da populacao
ao sistema de saude, das diferencas regionais marcadas pela desigualdade, do
elevado numero de brasileiros desempregados e outros tantos excluidos do
mercado de trabalho, que s&o invisiveis aos meios de producdo como forca
produtiva e que nunca terdo acesso ao emprego formal ou informal.

A inclusdo produtiva na assisténcia social, antes de qualquer coisa,
apresenta-se como complementar as acfes propostas pela assisténcia e outras
politicas sociais; para ser inclusiva, deve promover acfes de apoio, de retaguarda
(REIS, 2007) e deve ser articuladora do conjunto de politicas sociais a serem
implementadas com vistas a diminuicdo dos niveis de exclusédo social; ao mesmo
tempo, deve assumir suas proprias atribuicbes de seu papel enquanto politica

publica responséavel pela seguridade social.



5 CONSIDERACOES FINAIS

A presente dissertacdo teve por objetivo analisar, através dos
documentos, as proposi¢des da Politica Nacional de Assisténcia Social no campo
da inclusdo produtiva e suas implicagdes na organizacdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social — SUAS —, com a finalidade de compreender o processo de
implantacdo de Programas de Inclusdo Produtiva na Assisténcia Social. Para tal,
buscamos contextualizar o debate a partir da politica social no contexto neoliberal,
ponto que avaliamos ser imprescindivel para o debate. Debru¢camo-nos sobre o
tema e ampliamos a discussdo sobre a Politica de Seguridade Social brasileira,
demarcando e delineando seu compromisso com a protecdo social. Avancamos e
delimitamos o assunto, descrevendo sobre a Assisténcia Social, seu marco legal
e suas contradicbes historicas, reconhecendo que a Politica Nacional de
Assisténcia Social, como um processo em movimento, precisa de muita
caminhada para se tornar uma politica garantidora de direitos. Chegando ao
grande tema, a insergdo produtiva, vimos que se trata de um campo minado por
avancgos e retrocessos, impregnado por contradi¢cées. Afirmou-se assim o dialogo:
a discusséo sobre o trabalho e a incluséo produtiva na assisténcia social. Dessa
forma, fomos tecendo o fio e juntando as partes da pesquisa.

A Constituicdo de 1988 foi um marco importante na construcdo de um
Estado de Bem-Estar; no entanto, o conservadorismo desta constru¢cdo permeou
todos os discursos sobre direitos e garantias de protecado social. A politica social
deve atender e influenciar o bem-estar dos cidadaos, manifestados no acesso a
saude, a educacédo, a moradia, a0 emprego, a seguranca alimentar, ao amparo a
infancia, dentre outros. Muito embora todas as necessidades aqui apontadas
sejam fundamentais para o minimo de sobrevivéncia, tranquilidade e bem-estar
do ser humano, as condicdes para que o Estado brasileiro as efetivem, no campo
politico, ideoldgico e na pratica estdo muito aquém das expectativas da maioria da
populacao brasileira. Assim, para Sposati:

O protecionismo humano é avesso as teorias de mercado que
consideram toda e qualquer forma de protecdo humana uma proposta de

acomodacdo, deseducativa do ponto de vista do interesse do lucro e
consumo (2002, p. 36).
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Se nos detivéssemos em cada um dos itens ressaltados acima,
poderiamos apontar aqui varias deficiéncias, que estdo no cotidiano dos
trabalhadores como barreiras para alcancar o bem-estar social. Desta maneira, a
politica social no Brasil foi forjada a ferro e fogo sob a égide da dominagcédo do
capital. Os espacgos deixados para a apropriacdo da logica do mercado foram
construidos com o discurso de liberdade de escolha e decisGes de cada individuo,
0 que confere a politica o carater dualista, a ser pensada para aqueles que
trabalham (garantindo direitos e protecdo com seu préprio suor) e para aqueles
gue nao podem pagar pela protegédo. A liberdade aqui comentada trata-se, como
diz Pereira:

A liberdade negativa, prezada pelos liberais classicos e contemporaneos,
para quem os individuos deverdo agir livres de compulsdo, coergéo,

interferéncias e uso de forca fisica, mas também de qualquer ingeréncia
ou acao protetora do Estado (2009, p. 175).

O carater publico de uma politica deve ser consolidado na capacidade
dela interagir, na sua intervencao e na dinamica de resolucdo dos fatos cotidianos
vividos pela populacdo, ou seja, a politica publica tem que ser capaz de oferecer
protecdo e promocdo. No entanto, o que vemos é o distanciamento e a
fragmentacao das politicas publicas, especialmente as sociais; no geral, elas séo
focalizadas, pensadas sob a légica do que cada ministério possa alcancar e nao
se efetivam como um conjunto de a¢des integradas.

A Politica de Assisténcia Social, dentro desse contexto, assumiu o
compromisso de proteger uma parcela significativa da populacdo brasileira,
aguela parcela marcada pelas desigualdades sociais. Das conquistas alcancadas
na Constituicdo Federal de 1988, e da LOAS 1993, a Assisténcia Social, ainda
hoje, convive cotidianamente com referéncias da cultura patrimonialista,
tecnocratica e clientelista, do favor, e ocupa um papel de pouca relevancia no que
tange ao orcamento e ao financiamento. Em relagdo a essa convivéncia entre
culturas e politicas com perspectivas divergentes, Couto et al. (2011) apontam
para enormes desafios a serem enfrentados pelo conjunto dos sujeitos sociais,
principalmente quando a relevancia de determinacfes ndo se situa somente no
campo especifico da assisténcia social; isto é, as determinagdes sociais
abrangem um campo amplo da esfera politico-cultural que se espraia no conjunto

das relacdes sociais. No entanto, cada vez mais, a assisténcia social é entendida
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e chamada para dar conta das solu¢des que outras politicas deixaram de atender;
consequentemente, agravando o nivel de necessidades, aparecem as
vulnerabilidades que a assisténcia social deve dar conta. Entendemos que a
Politica de Assisténcia Social deve, assim como esta na LOAS, responder pela
protecdo social, mas para tal deve concorrer a um or¢camento publico eficiente
para que possa cumprir com seus cCompromissos.

Assim, ndo concordamos que a assisténcia social deva ser uma “porta de
entrada” para a falta de compromisso das outras politicas, e nem que ela é
transversal as demais, pois o0 sentido da transversalidade nos parece que o
propésito é somente de cruzamento, ndo representando compromissos e
responsabilidades de todos os envolvidos. Pensamos na possibilidade da unido
entre as politicas, no planejamento em conjunto, em um orcamento que
contemple agbes a serem realizadas intersetorialmente, em que ndo haja
prevaléncia de uma politica publica sobre a outra, mas que possamos ter
planejamento e orcamento linear, sendo em todas as acdes, pelo menos para
aguelas que necessitam do compromisso governamental e que teoricamente e na
pratica precisam da intervenc¢do do conjunto de politicas sociais.

A Politica de Assisténcia Social — PNAS/2004 — representou um grande
avanco e requer muitos esfor¢os para sua efetiva concretizagéo; a implantacao do
SUAS materializa a politica; sem duvida nenhuma, ainda € preciso muito para que
o sistema alcance todo o Brasil. Ao SUAS, através de seus agentes, cabe a tarefa
de romper com os paradigmas seculares que transitam na esfera da assisténcia
social. Isso s6 sera possivel se o Estado, representado pelos trés niveis de
gestdo, cumprir com a lei e respeitar o papel do Estado na defesa dos direitos.
Considerar a assisténcia social como politica publica, que, em interacdo com
outras, respondera pela protecdo e melhoria de vida da populacdo que dela
necessitar, € muito mais do que apenas aceita-la no papel em forma de lei. Mas, é
aplicar recursos financeiros, materiais € humanos, € assumir compromisso,
abandonar velhas praticas e respeitar as decisbes dos mecanismos de
deliberacdes e de controle social.

A possibilidade de analisar a evolucdo da legislacdo da politica de
assisténcia social, buscando suas interfaces com a inclusao produtiva, permitiu a
apropriagdo de um universo amplo no sentido da importancia que tem na

aguisicdo de direitos para a populacdo publico-alvo da assisténcia social, e
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restrito quanto a elaboracdo de propostas concretas e efetivas de serem
colocadas em pratica como mecanismo de desenvolvimento social e conquista de
reconhecimento do direito e cidadania.

Através dos documentos estudados, ndo foi possivel materializar a
insercdo produtiva no contexto da politica de assisténcia social, principalmente na
perspectiva do alcance de direitos. Nos materiais pesquisados, legislacao e plano,
encontramos muitas propostas, sem, no entanto, aparecer como se dardo na
pratica.

O Plano Brasil sem Miséria, que o Governo Federal recentemente lancou,
faz parte de medidas do Ministério do Desenvolvimento Social — MDS; para fazer
0 enfrentamento & extrema pobreza, se apresenta como um mecanismo que
atende ao capitulo 25 da LOAS. Coloca em evidéncia, através dos dados do
IBGE/2010, que ha no Brasil 16 milhdes de pessoas vivendo na extrema pobreza,
considerando aqui a diferengca entre pobreza e extrema pobreza o recorte da
renda, estipulada em R$ 70,00 per capita, o rendimento nominal mensal
domiciliar. Seus eixos estruturantes sdo os de atingir a cidade e o campo. Através
da inclusdo produtiva, com o objetivo de aumentar a capacidade produtiva, para a
zona rural foi pensada a distribuicdo de sementes, mudas e tecnologias, fomento
para a producdo, agua e luz para todos. Para os centros urbanos, a qualificacédo
profissional, economia popular e solidaria, microempreendedor individual,
intermediacdo de méo-de-obra e ocupacao e renda.

Consideramos que o desafio de melhorar as condicdes de vida das
pessoas ou das familias que vivem em situacdo de extrema pobreza ou pobreza,
através da inclusdo produtiva, € uma tarefa que se coloca para um conjunto
amplo de politicas publicas. E ndo apenas para politicas tipicamente entendidas
como sociais: € necessario também que politicas de fomento ao crédito e
investimento incorporem como seu 0 objetivo de atingir também esta populagéo.
O Plano nao apresenta nenhuma relagdo com essas politicas e nem com politicas
gue avaliamos serem fundamentais para seu desenvolvimento, tais como a
politica do trabalho e de desenvolvimento agrario. As acdes que dao sinais da
presenca de outras politicas se concentram nas areas da saude, educacédo e
habitacdo. Apresenta a possibilidade da integracdo das politicas, através de
acbes em conjuntas, no aumento da oferta de servicos. A acdo da assisténcia

social aparece na inscricdo das familias no CadUnico e no acompanhamento das
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familias, sendo a grande “porta de entrada” os Centros Regionais de Assisténcia
Social — CRAS.

Para a Politica de Geracdo de Trabalho e Renda, a populacdo de baixa
renda apresenta-se como limite para o desenvolvimento econémico, uma vez que,
agregado ao fator da renda, ha outras variantes que acompanham e impedem
que acbes de natureza da politica do trabalho venham responder por um universo
de desvantagens e vulnerabilidades. Assim, na organizacdo dessa politica, as
acoes estdo voltadas para pessoas que estdo no mercado de emprego, o que, por
um lado, é um fator relevante para os trabalhadores que precisam de qualificacao
profissional, seja para retornar ao mercado, ou para reforgcar e melhorar sua
capacidade laboral. Por outro lado, para a populacdo que esta fora do mercado e
que apresenta outros fatores que vao além da renda, fica a possibilidade de
inclusao através de acdes da politica de assisténcia social.

Desta forma, a promoc¢ao da integracdo ao mercado de trabalho fica
fragilizada, quando a politica responséavel pela geracdo de trabalho e renda se
exime de assumir responsabilidades com essa populacdo, ficando com a
assisténcia social a incumbéncia de subsidiar, financeira e tecnicamente,
iniciativas que garantam meios e capacidade produtiva para a populacdo
considerada inapta para a geracéo de trabalho e renda.

Pensar em inclusdo produtiva para este contingente de pessoas requer,
para além da questdo material-financeira, outros fatores que interferem na relacao
direta das melhorias de qualidade de vida da populacdo. A LOAS afirma que suas
acOes devem ser direcionadas para quem dela necessitar, e a PNAS (2004)
qualificou seus usuéarios como cidadaos de direitos, constituindo como publico-
alvo cidadaos e grupos que se encontram em situacdo de vulnerabilidade e risco;
entre tantos outros destacamos grupos e individuos de insercao precéaria ou ndo
inser¢cdo no mercado de trabalho formal e informal, de estratégias e alternativas
diferenciadas de sobrevivéncia que podem representar risco pessoal e social,
agravados por fatores evidenciados pelo censo preliminar do IBGE (2010), como
as peéssimas condi¢cdes de saude da populacdo, saneamento basico, educacéao,
moradia, trabalho infantil, adolescentes fora da rede escolar, gravidez na
adolescéncia, entre outros.

Esses fatores revelam as desigualdades que afetam uma parcela

significativa da populagao brasileira, e também permitem que possamos entender
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0S porqués da inclusdao produtiva na pauta da assisténcia social. As
desigualdades se inserem a um contexto maior, que, de acordo com Calvete
(2009), tém causas econOmico-estruturais e politico-ideoldgicas, sendo
consequéncia do modo como o0 sistema capitalista vem se desenvolvendo,
principalmente na forma de acumulagdo de capital. Intervir em um campo
marcado pelo limite de uma economia globalizada, de uma reestruturagdo
produtiva, que coloca barreiras importantes na esfera do trabalho protegido, e
muito mais no trabalho que n&o oferece nenhuma protecao.

Avaliamos a insercao produtiva na assisténcia social como um reflexo do
modo como o trabalho vem sendo tratado pelos arranjos de producao capitalista.
Se, para o trabalhador que tem as garantias do trabalho protegido, ndo tem sido
facil conviver com as possiveis perdas desses direitos, no campo da assisténcia
social, a insercdo no mercado de trabalho torna-se um grande abismo; os
programas e projetos voltados para a populacdo usuéria estdo focalizados na
pobreza, tendo como objetivo servir de “remédio” para a “cura” dos males
causados pela auséncia da protecédo do trabalho.

A assisténcia social, conforme a PNAS/2004, deve incidir sobre as
vulnerabilidades e riscos da populacdo atendida; assim, o enfoque da
vulnerabilidade, por sua vez, aponta, como diz Bronzo (2009), para a
multiplicidade de dimensfes de privacdo e reconhece a presenca de aspectos
objetivos e subjetivos envolvidos na producéo e reproducdo da pobreza e nas
estratégias de intervencao para supera-la. Desse modo, a insercdo produtiva na
assisténcia, como instrumento de inclusédo no trabalho das pessoas que estdo
fora do acesso da politica do trabalho, se apresenta como uma estratégia para a
superacdo da pobreza ou extrema pobreza; no entanto, tem reproduzido
experiéncias que validam a dependéncia da populacéo e sua desqualificacéo para
0 mercado.

Concluindo, consideramos que, para a Assisténcia Social, incluir ou
promover programas voltados para a inclusao produtiva da populagéo atendida,
com base nos conceitos apontados acima, em que transita o reconhecimento de
direitos e o afastamento dele, o caminho ainda precisa ser trilhado, com base na
construcdo de mecanismos que tenham a capacidade de envolvimento de um
conjunto de ac¢des interligadas entre as mais diversas politicas do campo social.

Ou seja, a esséncia da proposta de articulagéo integrada das politicas sociais &
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indicar uma acado de transversalidade e transformacéo, que sé sera efetiva, de
acordo com Reis (2007), e teria eficacia se houvesse uma convergéncia de todas

as politicas a um objetivo comum.
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