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Dedico este trabalho a cidade de Campinas, onde tempos atrds vim buscar a
minha sorte grande

Que caiu do céu quando conheci Regina e Julia.

E, aproveitando a oportunidade dedico, também, esta tese a elas.
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Resumo

Esta tese tem por objetivo analisar o processo de implementagdo do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS) na Regidao Metropolitana de Campinas (RMC). O SUAS ¢é resultado de 30 anos de
lutas para modificar o perfil da politica de assisténcia social no Brasil, abandonando seu caréter
benemerente, filantrépico, pontual, descontinuo e insuficiente que abria grande margem para o
clientelismo, assistencialismo e patronagem no exercicio desta politica. O caminho rumo a esta
superagao nao foi simples, tendo avancado e sofrido retrocessos a partir da coalizdo politica
dominante junto ao Governo Federal e outros atores.

Por fim, a conjuntura p6s-2003 torna-se favoravel a implementacio do SUAS. Neste ano uma
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, convocada extraordinariamente, deliberou neste
sentido. E diversos atores comegaram a construir esta nova politica de assisténcia social, erigindo
um conjunto de normas legais, de orientagcdes técnicas, de equipamentos publicos inéditos e um
conjunto de diretrizes que romperiam os lacos com o assistencialismo pretérito.

Sdo trés diretrizes, a saber, a descentraliza¢do politico-administrativa com comando tnico em
cada esfera de poder, a participacdo e controle social e a primazia da responsabilidade estatal
sobre esta politica. Cada diretriz € fruto de um arcabougo tedrico complexo, que justifica os
motivos pelos quais se deve avangar por este sentido.

A anélise do processo de implementacdo do SUAS na RMC mostra que a construcdo de uma
ossatura material que dé sustento a esta politica foi feita com grande rapidez em todas as cidades
da regido, em que pese ainda existirem problemas de infra-estrutura, recursos financeiros e
humanos. Mas a apropriacdo do novo sentido pretendido para a politica de assisténcia social
ainda encontra grandes dificuldades. Por meio de diversas estratégias, atores no nivel local
relutam em encerrar praticas antigas e aderir a um novo paradigma, trazendo desafios para os
técnicos, gestores e demais atores comprometido com o sucesso do SUAS.
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Abstract

This thesis aims to analyze the process of implementation of the Social Assistance System (SAS)
in the Metropolitan Region of Campinas. The SAS is the result of 30 years of struggle to change
the profile of the social assistance policy in Brazil, abandoning their meritorious, philanthropic,
punctual, discrete and understaffed character, that opened wide scope for paternalism and
patronage in the policy. The path to overcoming this was not easy, having advanced and suffered
setbacks according to the political coalition that rules the federal government and other
stakeholders.

Finally, the post-2003 situation becomes conducive to the implementation of SAS. This year a
National Conference of Social Welfare, called extraordinarily, resolved in this direction. And
many actors started to build this new social assistance policy, erecting a set of legal rules,
technical guidance, public equipment and a set of guidelines that would break ties with the past.

There are three guidelines, namely the political and administrative decentralization, participation
and social control and the primacy of state responsibility regarding this policy. Each guideline is
the result of a complex theoretical framework that explains the reasons why one should move in
this direction.

The analysis of the process of implementation of SAS in the Metropolitan Region of Campinas
shows that the construction of a material structure that gives support to this policy was made with
great rapidity in all cities in the region, despite problems still exist with infrastructure and
financial and humans resources. But the appropriation of the new direction for the social
assistance policy still faces great difficulties. Through various strategies, actors at the local level
are reluctant to terminate ancient practices and adhere to a new paradigm, bringing challenges for
technicians, managers and other stakeholders committed to the success of SAS.
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INTRODUCAQO

Desde os seus primérdios, as avaliagdes de politicas publicas tinham muito
fortemente entranhadas a idéia de falha por parte dos implementadores como explicacdo
para seus insucessos. Em 1973, Jeffrey L. Pressman e Aaron Wildavsky realizaram seu
cldssico estudo sobre os desafios de implementacdo de um programa de desenvolvimento
local em Oklahoma e, com isso, lancaram as bases para os estudos sobre implementacado de
politicas pliblicasl. O estudo de Pressman e Wildavsky analisou o programa, iniciado em
1966, que planejava investir no municipio de Oakland US$ 23 milhdes de recursos federais
para criar trés mil empregos voltados para a populacido jovem e, assim, evitar a participagao
deste grupo em conflitos de rua. Para os autores, este programa partia com todas as pré-

condig¢des necessdrias para garantir o sucesso do programa.

Alguns programas sdo abortados, porque um consenso politico nao pode
ser obtido. Outros definham porque os recursos ndo sdo garantidos.
Outros, ainda, morrem porque o acordo inicial entre as autoridades locais
e os interesses particulares ndo consegue ser feito. Todas estas condi¢des
foram atendidas no programa de emprego da EDA [Economic
Development Administration — uma nova agéncia federal criada
especificamente para gerenciar o programa), em QOakland, mas o
programa ndo conseguiu ser implementado de forma a garantir os
resultados desejados (PRESSMAN e WILDAVSKY, 1984: 20).

Em 1969, trés anos depois de ser implementado, apenas US$ 4 milhGes tinham
sido investidos e apenas 63 novos empregos foram criados®. Para Pressman e Wildavsky, as
condicdes citadas sdo importantes, mas nao definem exclusivamente o sucesso ou fracasso
de uma politica ou programa. Também uma boa teoria causal teria um papel de suporte
fundamental nestes casos. Segundo estes autores, toda politica pressupde uma teoria que lhe
dé sustentacdo, ou melhor, toda politica indica — de forma explicita ou ndo — a existéncia de
uma cadeia de causalidade entre as condic¢des iniciais, as acdes executadas e os resultados

alcancados.

" E amplamente divulgado que o boom de estudos sobre implementacdo de politicas publicas teve como
marco inicial o trabalho de Pressman e Wildavsky (1973). Porém, segundo Haetren (2005: 569), “antes de
1970, o nimero de teses de doutorado sobre implementagdo alcangou bem mais que uma centena”.

2 Bardach, 1977.



Uma vez definida uma boa cadeia de causalidade e garantindo as condi¢des
minimas para o funcionamento das agdes, € necessdrio contar com uma estrutura legal,
organizacional e técnica que reforce os objetivos e a ldgica do programa junto aos
servidores responsdveis pela sua execucdo. Esta estrutura busca garantir que durante toda a
cadeia de causalidade nao haja desvio ou erro em relac@o ao previsto pelos formuladores da

politica.

Se for definido o que fazer, se conquistar apoio € recursos necessarios para
executar as acOes pretendidas e conseguir que o plano seja executado conforme pré-
estabelecido, ainda assim pode haver problemas. A prépria acdo proposta muda o contexto
inicial, o que exigiria adequacdo do planejamento’; e esta mudanga no contexto poderia
ganhar a forma, entre diversas possiveis, de ataques e pressdes sobre a politica por parte
dos atores que se sintam prejudicados pela agdo pliblica4. Ou seja, ndo basta ter boas

condic¢des de partida, mas procurar manter o apoio e consenso inicial da politica.

A andlise de Pressman e Wildavsky consagrou o modelo fop-down de andlise
de politicas publicas. Este modelo pressupde que o ciclo de politicas segue uma trajetdria
linear, comecando com a entrada de um problema na agenda, passando pela defini¢do de
alternativas vidveis para atacar este problema (formulacdo da politica) e a etapa seguinte
sendo a implementagdo das acdes. Seria definida, nas altas esferas de decisdo, a forma de
atuar sobre um problema e o desafio seria conseguir fazer com que as instancias operativas
sigam o plano proposto pelas instancias decisorias. Neste sentido, temos a elaboracdo de
politicas publicas e sua implementacdo como um processo puramente técnico, onde o
controle estrito das acdes deve garantir que os servi¢os funcionem da forma planejada
previamente. Caso haja dificuldade para que uma politica publica alcance seu objetivo, ela
¢ fruto da md interpretacio do problema ou da ma formulagdo do programa ou a
implementacdo conteve falhas. Trata-se, enfim, de um erro que poderd (e deverd) ser

corrigido.

Obviamente, o sucesso de uma politica social depende muito de fatores

exogenos a capacidade de decisdao dos gestores. Os estudos desenvolvidos ao longo dos

3 Pressman e Wildavsky, 1984.
4 Bardach, 1977.



anos 70 caminharam nesta direc@o. Richard Elmore parte da constatacdo de que os gestores
ndo sdo capazes de controlar integralmente todos os processos organizacionais, politicos e
tecnoldgicos envolvidos com a implementa¢do de uma politica piblica’. Para Elmore, a
flexibilidade de ac¢do dos diversos atores em todos os niveis € um ativo que deve ser
potencializado — e ndo desprezado. Com isso, a €nfase no controle das a¢des dos servidores
de instancias operativas tem o potencial de inibir a acdo daqueles que estdo mais proximos
do problema. Nao se deve tratar de controlar os servidores operacionais, mas sim de
conquistd-los. Desta forma, conceitos como barganha, arena de negociagdo, reciprocidade e
descricionalidade dos agentes operacionais tornam-se fundamentais para entender o sucesso
de politicas publicas. Os estudos sobre implementacdo comecam a incorporar a politica

como um fator inerente, € ndo mais como a simples corrup¢ao da “pureza técnica”.

A 1mportincia da acdo dos atores operacionais (os servidores da ponta) chega
ao seu dpice em 1980, com o livro de Michael Lipsky, Street Level Burocrats. Este estudo
consolida uma nova abordagem tedrica ao estabelecer que hd uma grande margem de
atuacdo dos funciondrios no nivel mais operacional, decorrente dos limites existentes na
execu¢do de recursos, o que faz com que estes servidores tenham, efetivamente, a
capacidade de definir diversos aspectos operacionais da politica publica. O texto de Lipsky
consagra uma abordagem bottom-up das andlises de politicas publicas, onde a atuacao dos

servidores da linha de frente € fundamental.

Defendo que as decisdes dos street level bureaucrats, a rotina que eles
estabelecem e os dispositivos que eles inventam para lidar com incertezas
e pressdes do trabalho, se tornam efetivamente politicas publicas. Defendo
que a politica publica ndo € mais entendida corretamente como feita no
legislativo ou em escritérios de alto escaldo governamental, pois em
aspectos importantes ela é realmente feita nos escritérios lotados e nos
encontros didrios dos street level bureaucrats. Saliento que o conflito na
politica ndo € expresso somente na conten¢do de grupos de interesse, mas
também estd localizado nas lutas entre trabalhadores individuais e
cidaddos que desafiam ou se submetem a légica ‘prestador de servigo-
cliente’ (LIPSKY, 1980: 12).

5 Elmore, 1979.



Na primeira metade dos anos 1980, os debates entre os defensores do modelo
top-down e os defensores do modelo bottom-up movimentaram fervorosamente os estudos
sobre o tema. O debate, entretanto, ndo parecia chegar a um bom termo, pois ambos os
modelos ndo sao capazes de, sozinhos, explicarem a mecanica da implementagcdo de
politicas publicas. Alguns autores tentaram avancar rumo a uma sintese dos dois modelos,

como Paul Sebatier®.

Porém, a demanda que ganha maior destaque entre diversos estudiosos é a
busca pela generalizagdo do conhecimento produzido. Tanto os estudos top-down quanto os

bottom-up utilizam bastante o estudo de casos. Como notou Malcolm Goggin,

(...) a natureza complexa e dindmica do assunto obrigou muitos daqueles
que praticam a "oficio" da pesquisa de implementagdo a evitar os métodos
estatisticos ou experimentais em favor da abordagem de estudo de caso
(GOGGIN, 1986: 329).

Mais de uma década depois do artigo de Malcolm Goggin, Kenneth Meier
(1999) e Laurence O’Toole Jr. (2000) ainda apontam como problemético o elevado nimero
de varidveis envolvidas nas andlises’. De qualquer forma, tanto pela dificuldade de se
produzir uma sintese entre os modelos top-down e bottom-up quanto pela dificuldade em
simplificar a andlise por meio de meras modelagens estatisticas, o impacto dos estudos

sobre implementacdo no meio académico arrefeceu bastante apés o fim dos anos 1980°.

% Sebatier, 1986.

7 Kenneth Meier chegou a afirmar, ironicamente, que: “Eu geralmente caracterizo estes estudos como 47
variaveis que explicam 5 casos’ (...) Eu proponho que qualquer estudioso de implementag¢do que adicione
uma nova varidvel ou uma nova interacdo tenha, obrigatoriamente, que eliminar duas varidveis jd
incorporadas ao modelo” (Meire, 1999: 5-6). Deve-se perceber que, por trds da aparente complexidade
estatistica reclamada por estes estudiosos, ha o desejo de se encontrar uma férmula mégica que explique — em
qualquer situacdo, circunstancias e contexto — como implementar com sucesso uma politica publica. E a
critica ao elevado nimero de varidveis a ser consideradas tem relacdo com a constatacdo de que a realidade é
muito mais complexa do que os modelos estatisticos sdo capazes de apreender.

N

¥ Por impacto nos referimos  capacidade de mobilizacio e polémica dos debates do tema. Apesar deste
impacto ter diminuido (como atestam Barret, 2004 ¢ O’Toole, 2000), a produgio de estudos sobre o tema —
especialmente artigos — continuou crescente nos anos 1990, como mostra Harald Saetren (2005). Para este
autor, o tema da implementacao deixou de ter proeminéncia nos estudos de ci€ncia politica e de administracao
publica, tornando-se mais comum nas revistas cientificas ligadas a educagdo e sadde, assim como em revistas
cientificas de direito, economia € meio ambiente.



Mas se o impeto dos debates diminuiu, as questdes que pretendem ser
abordadas por eles continuam pertinentes. E, especificamente na realidade brasileira, sao
questdes bastante atuais para o processo de reformulacdo do sistema de protecdo social

empreendido a partir da Constitui¢do Federal de 1988°.

Em 1988, o Brasil consolidou, na Constituicio Federal, o propdsito de
estabelecer um sistema de protecdo social que avancasse rumo a um maior universalismo
(em contraste com as segmentacdes que marcavam a politica social até entdo), rumo a
seguridade (em detrimento da ldégica do seguro social vigente), rumo a maior
descentralizacdo e democratizacdo da politica social (em oposicdo a concentracdo e
autoritarismo decorrente dos periodos autoritarios anteriores). Este propdsito, entretanto, se
da no contexto particular de um pais de industrializacdo tardia, com uma politica social
estabelecida em longos periodos autoritarios (Estado Novo [1937-1945] e Ditadura Militar
[1964-1985]), com elevada desigualdade regional e social, com uma politica social de baixa
capacidade redistributiva. E num contexto geral de crise do modelo de acumulacdo
capitalista que vigorou durante os “30 anos Gloriosos” do p6s-1I Guerra Mundial, com uma
ofensiva conservadora tomando corpo nos paises centrais (com a ascensdo de Thatcher na

Inglaterra [1979], Reagan nos EUA [1980] e Khol na Alemanha [1982]).

Neste contexto, a sociedade brasileira, por meio da Assembleia Nacional
Constituinte, decidiu pela ampliacdo e aperfeicoamento do sistema de protecdo social
brasileiro, com vistas a estabelecer uma sociedade com maior igualdade de oportunidades e
menor dependéncia do mercado para garantia da seguranga social. Dentre as intimeras
inovacgdes neste sentido, destaco a criacdo do conceito de seguridade social, formado pelas

politicas de previdéncia social, satide e assisténcia social.

E na ideia de seguridade social que a assisténcia social ganha sua formalizacio
como uma politica publica no mesmo patamar das outras duas — ja bem mais desenvolvidas
em termos de recursos, equipamentos e beneficios. A assisténcia social, porém, teve um
desenvolvimento diferente das demais politicas, somente entrando numa nova etapa em

2004, com a edicao da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS). Antes disso, alguns

° A Constituigio Federal de 1988 é colocada aqui como um marco formal para a mudanga do sistema de
prote¢do social brasileiro, mas ndo se ignora que ha avancos e debates setoriais que precedem a Assembleia
Nacional Constituinte.



avancos formais foram conquistados (Lei Organica de Assisténcia Social, em 1993, as
Normas Operacionais Bésica, de 1997 e 1998, as Conferéncias Nacionais, a partir de 1995),
mas o sentido da politica tinha dificuldade de se livrar de seu passado ligado a caridade,

benemeréncia, clientelismo e assistencialismo.

A politica de assisténcia social é o foco desta tese. Por um lado, o fato de sua
mudanga substantiva ser bastante recente permite uma andlise de sua implementacdo num
estdgio que ndo € mais possivel de ser observado em outras politicas sociais. Por outro lado,
o fato da poeira da histdria ndo ter assentado faz com que este seja um terreno dificil, onde

os resultados do processo de implementacdo ainda nao sdo claros.

Além desta dificuldade evidente, ha ainda outra mais grave. A politica de
assisténcia social passa, no periodo pos Constituinte, por uma discussdo sobre sua
identidade que deixa evidente que ndo havia uma clareza sobre o seu papel na protecdao
social da sociedade. E na busca por esta identidade que a 4rea comega “(...) uma espécie de
ajuste de contas com sua tradicdo assistencialista, filantropica e acritica, repondo-se como
técnica mais refinada de abordagem da questdo social e, sobretudo, alcangcando o status de

politica pbiblica”lo.

Potyara Pereira € a tedrica que apontou com mais €nfase a imprecisdo
conceitual em torno da politica de assisténcia social. Para a autora, a assisténcia social “é
genérica na atengdo e especifica nos destinatdrios, ao contrdrio das politicas sociais
setoriais, que sdo genéricas nos destinatdrios e especificas ou especializadas na

~ 5l
atengdo”

. Isto significa que a assisténcia social tem um publico destinatdrio especifico (a
populacdo mais pobre), mas sua atencdo € genérica — a assisténcia social era responsavel
por creches (e nao a educagdo), pela inclusdo produtiva (e ndo a drea do trabalho), pelo
fornecimento de remédios ou préteses e Orteses (e ndo a drea de saude), entre outros

exemplos.

E mesmo em sua 4rea de intervencdo profissional, as mudangas tedrico-
metodoldgicas recorrentes acabaram por diluir a identidade de assistentes sociais. Para

Vicente de Paula Faleiros, a interven¢ao dos assistentes sociais passou por fortes mudangas

10 Martins et alli, 1997: 103.
1 pereira, 1996: 53.



desde os anos 1930 (quando tinham um forte viés higienista e disciplinador), passando
pelos anos 1940 e 1950 (onde a busca pela articulagio da harmonia social na relagdo
Estado/Sociedade passa a ser dominante) até os anos 1970 (onde o Movimento pela
Reconceituacdo passa questionar a ideologia do consenso e do esforco pela harmonia
social). Segundo o autor, “essa desconstrucdo/construcdo de objeto implicou

. . . .. 12
consequéncias profundas na identidade profissional” .

A falta de uma identidade profissional para os assistentes sociais e de uma
identidade para a politica de assisténcia social acabou por permitir a associacdo imediata

entre assisténcia social e assistencialismo. Segundo definicao de Norberto Alayon,

O assistencialismo é uma das atividades sociais que historicamente as
classes dominantes implementaram para reduzir minimamente a miséria
que geram e para perpetuar o sistema de exploracdo. Essa atividade foi e é
realizada com matizes e particularidades, em consondncia com o0s
respectivos periodos histéricos, em nivel oficial e privado, por leigos e
religiosos. A sua esséncia foi sempre a mesma (2 margem da vontade dos
“agentes” intervenientes): oferecer algum alivio para relativizar e travar o
conflito, para garantir a preservacdo de privilégios nas maos de poucos
(ALAYON, 1992: 48).

Além desta identificacdo nefasta com o assistencialismo, esta area de politica
social teve que enfrentar dois desafios que contribuiram com a estigmatizacdo desta
politica. Num contexto de atencdo genérica, a quantidade de usudrios potenciais € enorme,
0 que exige o estabelecimento de critérios de seletividade rigidos — e esta selecdo acaba
sendo a face mais visivel da politica. A assisténcia social passa a ser a fun¢do de selecao

dos mais necessitados entre os que dela necessitam, para fins de concessao de beneficios.

Da mesma forma, como estabelecer programas, projetos e outras acdes se a
amplitude de acdo € intermindvel? Programas de dreas diversas tém dificuldade de se
integrar e articular, o que acaba resultando num financiamento inconstante que diminuiu a
quantidade de beneficios a serem concedidos. Com poucos beneficios, a importancia da
selecao dos beneficidrios se torna maior (e esta se torna mais rigida) e abre-se maiores

atrativos para o uso clientelistico e assistencialista da politica.

12 Faleiros, 2001: 17.



Porém, a pior consequéncia desta imprecisdao conceitual é o entendimento da
politica de assisténcia social como uma politica de segunda classe. Trata-se de uma visdo
que entende que caso as politicas setoriais atendessem os seus objetivos, a assisténcia social
ndo seria necessdria. Se a saide garantisse medicamentos, Orteses e préteses a todos que
necessitam, a assisténcia social perderia parte de sua funcdo; se a educagdo se
responsabilizasse pelas creches, a assisténcia social perderia parte de sua funcdo; se as
politicas urbanas estabelecessem e se responsabilizassem por isencdes a quem precisa, a
assisténcia social perderia parte de sua fun¢do; e assim por diante. Esta visdo €, as vezes,
substituida pela ideia que a geracdo de trabalho e renda resolveria os desafios da assisténcia
social, na medida em que, dispondo de renda, o publico-alvo da politica poderia garantir via

mercado a sua segurancga social.

Este contexto de indefinicio — ou imprecisdo conceitual — comeg¢a a mudar
durante os anos 1990, ganhando uma cara mais definida nos anos 2000, especialmente
depois da criacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social. As politicas setoriais assumiram
parte de suas atribuicdes que estavam sob responsabilidade da assisténcia social. Com a
criacio do FUNDEB, abriu-se um canal de financiamento que permitiu que, a partir de
2006, a educagdo assumisse gradualmente o controle das creches; a Resolucdo CNAS n°
16/2010 estabelece claramente quais as funcdes de ONGs ligadas a assisténcia social e
indica que as ONGs ligadas a outras politicas setoriais ndo sejam mais financiadas pelo
Oorgdo gestor da assisténcia social. Diversas normas sdo editadas buscando definir os
servicos atinentes a drea, qual a composicao minima de uma equipe técnica dos servicos e

equipamentos do setor, qual o publico-alvo, entre outros esfor¢os de delimitacao.

Dito isso, este trabalho entende a politica de assisténcia social como uma area
voltada para a garantia de direitos e segurangas sociais da populagdo. Obviamente, o direito
primordial é o direito a vida, que exige beneficios que garantam a sobrevivéncia dos
cidaddos que ndo tenham outros meios de garanti-los, dentro de parametros dignos
estabelecidos pelo grau de civilizacdo alcancado pela sociedade. Como diz Walquiria Leao

Rego,

Do conjunto de direitos que conforma a cidadania democrética, o direito a
vida se configura como direito primordial. Sem este direito, sequer se



configura a situac¢do limite da cidadania, que se consubstancia no direito
da pessoa a ter direitos (LEAO REGO, 2008: 181, grifos da autora).

Porém, a assisténcia social também se refere aos direitos de criancas e
adolescentes, das pessoas em situacdo de rua, dos idosos, das mulheres, ao direito de todos
terem uma convivéncia familiar e comunitaria, e, obviamente, o direito de acesso as demais
politicas sociais, o direito a participar e debater as acdes publicas, entre outros.
Diretamente, a politica de assisténcia social tem responsabilidade pela garantia de
segurancas que apOiam a garantia de direitos sociais. Sao elas: a seguranca de acolhida, a
seguranca de renda, a seguranca de convivio ou vivéncia familiar, comunitaria e social e
seguranca de desenvolvimento da autonomia. Em outras palavras, a assisténcia social pds-
SUAS abandona a caridade, a filantropia e a benemeréncia e passa a ser claramente regida

pelo paradigma do direito.

Esta tese tem o objetivo de analisar o processo de implementacdo, na Regido
Metropolitana de Campinas, da politica de assisténcia social estabelecida a partir de 2004.
Nesta andlise tentarei evitar o problemas que abre esta introdugdo e que, seja qual for o
pressuposto tedrico adotado (fop-down ou bottom-up), continua presente nas andlises
académicas ou ndo: o fato de se considerar que as dificuldades na implementacdo de
politicas como decorrentes de falhas na sua concepcdo ou sua implementacdo — sejam
falhas dos agentes com poder de decisdo (gestores, principalmente), sejam falhas das
equipes de trabalhadores na ponta. Aqui, buscarei seguir a proposta de Pedro Luiz Barros

Silva (2003 [1992]), quando ele diz que, numa abordagem adequada,

Considera-se (...) a dinidmica politica das relacdes entre os diversos
interesses organizados e maquina estatal, procurando entender aquilo que
se apresenta na superficie como “irracionalidade” ou processo “natural”
de deterioracdo da capacidade operacional como produto da trama de
interesses dos diferentes atores sociais cristalizados ao redor da
intervencao estatal considerada (BARROS SILVA, 2003: 6).



Para tanto, esta tese estd dividida em trés capitulos, fora esta introducdo e as

consideragdes finais.

No primeiro capitulo, refaz-se a trajetéria da politica de assisténcia social desde
os anos 1980. Tentarei fazer uma adaptagdo da ideia de “vias de desenvolvimento” de Sonia
Draibe (1985). Este conceito busca alinhar os interesses sociais estratégicos que sustentam
as alternativas globais para as questdes que o capitalismo coloca para o desenvolvimento
socioecondmico do pais — coisa muito mais complexa do que o pretendido aqui. Porém, a
evolucdo da politica de assisténcia social ndo deve ser entendida como linear e inexorével,
mas sim como o fruto de uma disputa entre alternativas de desenvolvimento desta politica
dentro de um contexto especifico. Sonia Draibe fala sobre as alternativas de
desenvolvimento para o pais (e eu procurarei adaptar esta ideia ao contexto mais limitado

de desenvolvimento de uma politica setorial):

A articulacdo deste conjunto de questdes, a forma de hierarquizé-las,
assim como o modo de “resolvé-las”, ndo se fazem segundo modelos
unicos, conforme condigcdo imposta inexoravelmente por alguma
determinacdo objetiva. Nao apenas comportam, cada uma, formas
distintas de encaminhamento, como a sua articulacdo organica, isto &, o
conjunto de “solugdes” que podem receber, conformam alternativas
diversas no processo de constituicdo do capitalismo (DRAIBE, 1985: 17).

A histéria da assisténcia social serd retomada dentro da perspectiva de se
conhecer quais as vias de politica de assisténcia social que os diversos grupos defendiam,
em qual contexto, com quais limitagdes e quais foram as alternativas dominantes em cada

momento histdrico.

O segundo capitulo fard a andlise das diretrizes do Sistema Unico de
Assisténcia Social. Aqui o enfoque se valerd de elementos caros as andlises top-down.
Donald Van Meter e Carl Van Horn (1975) estabeleceram como condi¢do fundamental para
o sucesso da implementacdo de uma determinada politica o fato dela ter objetivos explicitos
e consistentes. E, como ja destaquei, Jeffrey Pressman e Aaron Wildavsky (1973)
defendem que toda politica tem que ter, lhe dando sustentacdo, uma teoria implicita ou

explicita sobre como promover os impactos sociais desejados.
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O Sistema Unico de Assisténcia Social tem 3 diretrizes, a saber, a
descentralizagdo politico-administrativa, a participacdo social e a primazia do Estado. Estas
diretrizes, na realidade, encerram conceitos complexos, com amplo arcabougo tedrico que
lhes justifica. No segundo capitulo desta tese procurarei explorar estes conceitos € o

arcabouco tedrico que lhe é subjacente.

No capitulo 3 € discutido como a Regido Metropolitana de Campinas (RMC)
vem implementando o SUAS. Para tanto, é feito inicialmente um breve histdrico
socioecondmico da regido e uma caracterizagdo inicial. Em seguida, se apresentard a
estrutura da politica de assisténcia social em 2010, com &nfase nos recursos previstos para o
exercicio seguinte (2011) e na constituicao dos Centros de Referéncia de Assisténcia Social
na regido. Em diversas ocasiOes, serdo utilizados dados dos Planos Municipais de
Assisténcia Social para embasar a discussdo. Estes Planos sio realizados por exigéncia da
Secretaria Estadual de Assisténcia e Desenvolvimento Social (SEADS), do governo do
estado de Sdao Paulo — o repasse de recursos estaduais é vinculado a apresentacdo

obrigatdria do Plano por parte dos municipios.

Ainda no capitulo 3, atores selecionados ligados a politica de assisténcia social
na regido foram entrevistados sobre o desenvolvimento da politica e, especificamente,
sobre aspectos ligados as diretrizes do SUAS. Foram entrevistados os representantes da
sociedade civil que ocupam a funcdo de presidente ou vice-presidentes dos 19 CMAS da
regido, que falaram sobre a participacao popular. E os 19 gestores foram entrevistados para
falar sobre descentralizacio e sobre a responsabilidade estatal. Além disto, foram
entrevistadas 10 equipes de CRAS selecionados entre os mais de 100 que existiam a época
na RMC". Todas as entrevistas forma realizadas entre marco e junho de 2011. As
informacdes levantadas nestas entrevistas foram agregadas, em alguns casos, dados que

constam nos PMAS de 2010 (que indicava o planejamento de 2011).

Por fim, algumas consideragdes finais tentardo retomar alguns aspectos

dispersos ao longo do texto.

Y Na época das entrevistas (inicio de 2011), havia 4 diretrizes, sendo a 4* (matricialidade sécio-familiar)
bastante ligada ao trabalho técnico na ponta. Com a edicdo da lei 12.435/2011, que reordenou a LOAS, esta
quarta diretriz foi excluida. As entrevistas com os trabalhadores da ponta se detinham mais sobre este tema,
que foi retirado, também desta tese (acompanhando a lei de 2011).
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CAPITULO 1

A LONGA E SINUOSA ESTRADA:
A construcao do Sistema Unico de Assisténcia Social até 2010.

“a reconstrugdo da moldura da janela pode forcar a paisagem ld fora a refazer-

se” (Antonio Callado, Reflexos do Baile, 1976)
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1.1. Introdugao

A Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) atualmente em vigor
comecou a ser desenhada na Conferéncia Nacional de 2003. A partir desta Conferéncia, que
deliberou pela construcio do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), foi formulada a
Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS); diversas Normas Operacionais Basicas
estabeleceram as bases para o SUAS; o investimento em assisténcia social cresceu nas trés

esferas de governo; novos programas, servigos, projetos e equipamentos foram criados.

Obviamente, 2003 pode ser um marco na mudanc¢a rumo a uma nova etapa da
politica de assisténcia social, mas esta mudanga tem suas sementes plantadas anteriormente.
Pelo menos desde os ultimos anos da ditadura militar algumas mudancgas estdo sendo
gestadas. E sobre este processo de formulagiio de uma nova politica para a drea que este

capitulo trata.

Além desta introducdo, o capitulo € dividido em sub-itens que seguem os
Governos da época. Assim, o item 1.2 apresenta a forma como funcionava a assisténcia
social antes de 1988. O assistencialismo da LBA e o aparato represssivo da Funabem eram
marcas profundas do sistema assistencial da época, e seus ecos reverberam ainda hoje.
Porém, desde o fim dos anos 70 havia algo novo no ar: uma economia cujo dinamismo
estava dando sinais de esgotamento e uma ebulicdo politica que mobilizava a sociedade

civil em prol da redemocratizagdo e da justica social.

No tépico seguinte é abordado o periodo Sarney, com destaque para a
Assembléia Nacional Constituinte, que é um divisor de dguas — para o governo (que muda
sua atuacdo politica apos 1988) e para a assisténcia social (que se torna um dos tripés da
Seguridade Social inscrita na Carta Magna). A gestdo de Fernando Collor € analisada no
item 1.4, sendo que o item seguinte aborda o mandato de Itamar Franco. Se no final do
Governo Sarney e durante o Governo Collor a politica de assisténcia social passou por
momentos dificeis, a construcio de uma nova institucionalidade é retomada no breve

governo [tamar.
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Novo refluxo € observado nos dois mandatos de Fernando Henrique Cardoso,
que € o objeto do item 1.6. Por fim, os dois mandatos de Luis In4cio Lula da Silva, quando
o SUAS se estrutura enquanto politica publica, conforme apontado no primeiro pardgrafo

desta introducao.

A conjuntura politica e econdmica destes periodos, apesar de mencionadas, ndo
sdo exaustivamente analisadas. A op¢do neste texto foi por remeter a uma bibliografia mais
especifica nestes casos, buscando apenas captar o sentido que as mudancas econdmicas e
politicas imprimem 2 estruturagio da politica de assisténcia social. E claro que os periodos
de crescimento econdmico sdo mais favordveis a diminui¢do da pobreza, enquanto em
periodos recessivos a situacdo torna-se mais grave. Mas também ha o desafio de financiar
as politicas e de conseguir — no crescimento ou na recessao — manter uma dinamica positiva

no mercado de trabalho, o que tem reflexos imediatos na situacdo social.

O foco, entretanto, serd sempre o longo e sinuoso caminho percorrido desde
que ficou claro que seria necessdrio modificar a forma como a assisténcia social era
operada no pafs. Apesar da énfase nas agdes do Executivo Federal, ndo se pode
desconsiderar as experi€ncias dos niveis subnacionais de governo e as pressdes dos
movimentos sociais — em particular o movimento de defesa dos direitos de criancas e

adolescentes — neste processo.

1.2. Anos 80 e o fim da ditadura militar

Uma nova etapa da historia brasileira comegou a se desenhar na passagem da
década de 70 para a de 80 do século XX. No plano internacional, as crises do petroleo
(1973 e 1979) e a crise da divida externa latino-americana (1982) foram os marcos mais
visiveis da transi¢do para uma nova etapa do capitalismo global. Com relagdo a economia
nacional, o fim do II Plano Nacional de Desenvolvimento (I PND) e a disparada
inflaciondria indicaram o esgotamento do modelo de substituicdo de importagdes vigente
desde os anos 30. Da combinagdo entre as pressdes externas e as restricdes internas, o pais

entrou em uma crise social sem antecedentes.
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A elevagdo das taxas de juros norte-americanas ocorrida no final dos anos 70
levou a um crescimento inesperado do volume de recursos a ser pago por paises
endividados. Tanto o capital estrangeiro financeiro quanto o produtivo voltaram-se para o
financiamento da economia norte-americana, em detrimento de paises da América Latina.
Com a decisdo mexicana de suspender o pagamento de sua divida externa em agosto de
1982, os mercados financeiros internacionais tornaram-se ainda mais exigentes na

< (s 14
concessao de novos créditos .

Para o Brasil, tal situacdo indicou o esgotamento do modelo de
desenvolvimento adotado, que teve como uma de suas bases de financiamento o capital
externo. O Plano de Metas se organizou sobre o tripé capital nacional—capital
internacional—capital estatal. O Milagre Brasileiro do final dos anos 60 foi propiciado por
um sistema financeiro e produtivo nacional que se conectou fortemente ao sistema
financeiro internacional. O II PND foi fruto de uma acdo estatal financiada por
empréstimos externos. Portanto, o financiamento externo era, hd muito tempo, um dos
principais sustentdculos do desenvolvimento brasileiro. E isso muda no inicio dos anos

1980.

O Brasil, com a ruptura das condi¢des de financiamento internacional,
viu-se diante da necessidade de rever a estratégia de desenvolvimento.
Nao seria mais vidvel sustentar o déficit em transacdes correntes e o
financiamento do setor publico com a contratacdo de novas dividas. A
partir de agora era preciso gerar um superdvit comercial com o objetivo
de pagar pelo menos os juros da divida que deixaram de ser financiados
com novos recursos externos (LOPREATO, 2006: 105).

Para alcancar o objetivo de gerar divisas, a redu¢do da demanda interna foi a
estratégia adotada®. Sintomaticamente, a primeira medida, adotada em outubro de 1980,
foi uma modificacdo na politica salarial, procurando reduzir o valor real dos saldrios. Em

seguida, foi estabelecido um limite para investimento de empresas estatais; os gastos do

' Sobre este processo, ver Tavares e Assis (1985), Tavares e Melin (1997) e Belluzzo e Almeida (2002).

'> A queda da demanda interna tornaria, por um lado, as atividades exportadoras mais atrativas e, por outro
lado, reduziria a pressdo por importacdes.
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setor publico passaram a ser comprimidos; houve elevacdo da carga tributdria'®; a moeda
nacional (cruzeiro) passou por diversas desvalorizacdes cambiais; um pacote de medidas
criou programas de crédito ao setor privado com propdsito de estimular as exportacgdes;
novas mudangas na politica salariais levaram a uma queda de cerca de 15% no poder de
compra dos saldrios s6 em 198317; entre outras medidas. Desde 1982, o FMI coordenava o
apoio ao financiamento do setor externo, conseguindo recursos internacionais para
fechamento do Balango de Pagamentos, mas buscava acompanhar de perto a politica

. 18
recessiva do Governo °.

A condug¢do do ajuste exigiu do setor publico brasileiro mais sacrificios do que
do setor privado. E assim, o setor publico — que tinha sido decisivo no processo de
industrializacdo desde os anos 30, um dos tripés do Plano de Metas, a forca motriz que
completou a Segunda Revolugdo Industrial brasileira na década de 70 — chega a segunda
metade da década de 80 com uma dificuldade fiscal aguda, com o setor produtivo estatal
sem capacidade de investimento e sucateado por compras de méaquinas e equipamentos

. 19
inadequados .

Este quadro econdmico negativo, porém, teve como contrapartida no campo
politico uma efervescéncia muito positiva, com o surgimento de novos atores sociais e a
mobilizacdo da sociedade civil contra a ditadura militar. Houve a multiplicacdo de
movimentos sociais com forte capacidade de mobilizacio da populacdo, tornando

impossivel de serem desconsiderados.

Os resultados da eleicdo de 1974, o protesto estudantil de 1977, o ciclo de
greves do “novo sindicalismo” em 1978, os movimentos de lutas por moradia, agua, luz e
servicos urbanos bdsicos, 0 movimento feminista e o movimento de garantia dos direitos

das criangas e adolescentes, os movimentos de associagdes de moradores, 0 movimento

16 As faixas do Imposto de Renda foram corrigidas em uma percentual menor do que a inflacdo do periodo e o
Imposto sobre Operagdes Financeiras foi elevado de 15% para 25%.

'” Ao longo do ano de 1983, foram trés os Decretos que arrocharam os salarios.
18 Carneiro e Modiano, 1990.

' Quando, na eleicdo de 1989, Fernando Collor de Mello adotou o discurso das virtudes da iniciativa privada
frente a ineficiéncia do Estado, ele estava apenas apertando mais uma volta no parafuso do desmonte do setor
publico brasileiro que vinha sendo construido hd mais de uma década. Para a descricdo deste processo, ver
Lopreato (2006) e Tavares e Assis (1985).
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ecoldgico, a emergéncia de um setor vigoroso de servigos publicos ndo governamentais
foram formas de manifestacdo e expressao de um descontentamento e desejo de mudancgas.
Tradicionais associacdes de classe, como a ABI ou a OAB, abandonaram suas antigas
pautas corporativistas e se transformaram em institui¢des lideres da sociedade civil. As
Comunidades Eclesidsticas de Base e a CNBB aprofundaram o papel de canalizar a voz das

camadas mais vulnerdveis da populacgao.

Luiz Werneck Vianna aponta que estes movimentos conseguem revigorar uma
pratica politica que estava hermética, sem conseguir estabelecer contato com os anseios da
populacdo por uma cidadania plena®. Toda esta mobilizagdo teve reflexos nas eleicdes para
governadores em 1982 e no movimento pelas Diretas Ja (1984). Mas apesar desta
efervescéncia social, a ditadura militar ainda bloqueava uma interlocu¢do mais explicita
com estes movimentos. A influéncia na formulacao de politicas sociais somente ocorrerd na

segunda metade da década, sob a égide da Nova Repuiblica®'.

Também a Assisténcia Social estava, na virada dos anos 70 para os anos 80, em
plena efervescéncia. O periodo ditatorial ampliou quantitativamente o nimero de
assistentes sociais em atividade, incorporando especialmente os membros de novas
camadas médias urbanas. A Reforma Universitaria promovida em 1968 legitimou o Servigco
Social no ambito académico e propiciou o inicio de uma producdo que refletia sobre os
rumos e o sentido da profissﬁozz. Num plano mais geral, havia o Movimento de
Reconceituacido do Servico Social que discutia as praticas da profissdo em toda a América

Latina desde meados dos anos 70.

2 Werneck Vianna, 1986.

21O exemplo mais claro deste paradoxo — forte movimento social e pequena influéncia na definicio de
politicas publicas — é dado pelo Novo Sindicalismo, talvez o mais influente dos movimentos sociais surgidos
no periodo. Até 1985, as politicas relacionadas ao trabalho continuavam voltadas apenas para a questio
salarial — e normalmente para que o controle dos saldrios reprimisse a demanda e atendesse aos designios da
politica econdmica recessiva entdo desenhada — e para a regulacdo do contrato de trabalho formal, na forma
do cumprimento da CLT. Somente em 1986, a pressdo do movimento sindical faz com que o Brasil implante
um programa de Seguro-Desemprego. Os demais pilares das politicas de emprego nos Estados de Bem-Estar
Social europeus (qualificagdo profissional e intermediacio de mao-de-obra) continuaram com as formas
determinadas pelo Sistema S e pelo SINE, respectivamente, marcados pelo cariter desarticulado e pontual,
com estruturas, diretrizes e acdes independentes das adotadas por outros programas para a mesma drea. Isto
tudo, apesar da forca do Novo Sindicalismo.

22 Netto, 2006.
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Toda esta movimentacdo teve como marco o III Congresso Brasileiro de
Assisténcia Social (1979), quando um novo projeto politico para a profissdo comecou a
ganhar forca. Este Congresso, conhecido como o Congresso da Virada, seguiu repercutindo
na reforma curricular do curso de servicos social ocorrida em 1982, na mudanca de foco
das entidades de classe como o Conselho Federal de Assisténcia Social® e a Associacdo

Brasileira de Ensino de Servigco Social (ABESS)24.

E neste processo que foram ressignificadas modalidades pratico-
interventivas tradicionais e emergindo novas dreas e campos de
intervencdo, com o que se veio configurando (...) um alargamento da
pratica profissional, crescentemente legitimado seja pela producdo de
conhecimentos que a partir dela se elaboram, seja pelo reconhecimento
do exercicio profissional por parte dos usudrios (NETTO, 2006: 13).

Este crescimento da mobilizagdo dos profissionais e académicos do setor nao
encontrou uma contrapartida nas politicas federais praticadas nos dltimos anos da ditadura
militar, tal como observado junto a outros grupos de pressdo progressistas. A assisténcia
social era, ainda no inicio da década de 80, um conjunto de acdes e programas
desenvolvidos por diversos Orgdos publicos sem qualquer mecanismo de articulagdo.
Aldaisa Sposati et alli montam um quadro com programas de assisténcia social que
atendem a dreas tdo diversas quanto sadde, alimentacdo, educacdo, trabalho, lazer,
assisténcia juridica, entre outras™. Em trabalho posterior, Sonia Teixeira chega a mencionar

180 programas diferentes™.

Esta diversidade de programas era fruto direto dos limites das politicas sociais
brasileiras construidas p6s-64, que geralmente excluiam a populacdo de mais baixa renda, a

e A . . 127
qual restava apenas os programas de assisténcia social”'.

* Posteriormente renomeado para Conselho Federal de Servigo Social (CFESS).

** Posteriormente renomeada para Associacio Brasileira de Ensino e Pesquisa em Servigo Social (ABPESS).
* Sposati et alli, 1987.

%% Teixeira, 1989.

27 s . L. . ., . . ~ e e .

“E assim que a politica previdencidria, ao incluir uma relacdo contratual em parte significativa de seus
programas, exclui no setor urbano aqueles empregados precariamente, desempregados por longo tempo ou
que ndo tém condigdes de se incorporar como autonomos dada a elevada contribuicdo requerida. (...) No
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Apesar da evidente fragmentacdo institucional, o Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social (MPAS), por meio da Secretaria de Assisténcia Social (SAS), era o
6rgao responsavel, no nivel federal, pela politica do setor. Dentro da SAS, destacavam-se a

Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) e a Fundacao Nacional do Menor (Funabem).

A LBA® gerenciava 17 subprogramas, que se ligavam a 8 programas, ou eixos
de atuacdo, conforme a Tabela 1. As acdes eram executadas por entidades ndo
governamentais — ou por governos subnacionais — que estabeleciam convénios diretos com
a sede da LBA em Brasilia. O nimero de convénios diretos estabelecidos individualmente
entre entidades era enorme, e para as entidades ou municipios de menor porte a
intermediagdo politica (de um deputado ou do prefeito ou governador) era indispensavel — o

que abria muito espaco para o clientelismo que caracterizava o setor.

Tabela 1 — Quantidade de subprogramas gerenciados pela LBA, 1985.

‘Programas N° de subprogramas
1. Assisténcia ao Menor 5
2. Nutricao Materno-Infantil 3
3. Assisténcia Social em Geral 3
4. Educacao para o Trabalho 1
5. Legalizacao do Homem Brasileiro 2
6. Assisténcia aos Excepcionais 1
7. Assisténcia aos Idosos 1
8. Programa Nacional do Voluntariado 1
ITOTAL 17

Fonte: NEPP (1987).

caso da politica habitacional, a prioridade a programas de casa propria, cuja forma de financiamento
pressupde cobrar por ela, exclui as familias de baixa renda, que ndo tém condicdes de pagar um bem
essencial. Quando conseguem, obtém uma moradia precdria e sem infra-estrutura adequada. A educagdo
bdsica tradicional, por sua vez, é incapaz de abranger e manter na escola as criancas e adolescentes de
Sfamilias pobres que necessitam trabalhar para prover a sobrevivéncia da familia” (NEPP, 1987: 120).

* A LBA foi criada em 28 de agosto de 1942 como parte do Programa Emergencial de Mobilizacio do
Trabalho Civil em apoio ao esforco de guerra, por meio da prestacio de servigos assistenciais as familias dos
convocados. Trata-se da primeira instituicdo de assisténcia social de ambito nacional. Foi transformada em
Fundagdo em 1969 e vinculou-se ao MPAS em 1974, passando a integrar o Sistema Nacional de Previdéncia
e Assisténcia Social (SINPAS) em 1977.
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Segundo Sonia Teixeira, com a entrada da LBA no Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social, em 1974, houve um esfor¢o para incorporar uma racionalidade técnico-
administrativa na sua atuacio” . Esta tentativa, entretanto, ndo foi capaz de “dirimir o perfil
institucional e a cultura consolidada ao longo desses anos. Até porque o cardter, dito
retrogrado e ultrapassado, do assistencialismo tem-se mostrado necessdrio a manutengdo

das prdticas politicas de relacdo do governo com as populacoes despossul’das”30.

Ao se vincular ao Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social
(SINPAS), em 1977, a despesa da LBA correspondia a 0,63% da despesa total do SINPAS.
Este percentual cresceu constantemente, até 1981, quando chegou a 1,3% das despesas.
Esta proporcao voltou a cair com a crise do sistema previdencidrio observada a partir de
1982. Em 1985, este percentual chegou a 0,8% do SINPAS. Porém, deve-se ressalvar que
este valor significa apenas 0,06% do or¢amento total da Unido, “percentual este irrisorio
para dar conta da assisténcia social num pais com cerca de 50 milhoes de habitantes em

- . 31
condigdo de pauperizacdo crescente™ .

J4 a Funabem™ centrava sua atuacdo junto a criangas entre 0 e 18 anos que se
encontram em situacdo de caréncia, abandono, irregularidade ou conduta infracional. No
periodo, a acdo voltada a esta faixa etdria era conduzida segundo a Doutrina da Situacdo
Irregular. De acordo com os preceitos desta doutrina, ao Poder Publico cabia agir em
relagdo a problematica dos “menores” somente quando estes se encontravam em “situagao
irregular”. Sdo exemplos de “menores em situacdo irregular”: os “menores infratores”, os
orfaos, os abandonados, aqueles vitimas de maos tratos e castigos imoderados, aqueles que
viviam em “ambientes contrarios aos bons costumes”, as criangas e¢ adolescentes que eram
vitimas da exploracdo por parte de terceiros. Estas situagdes deveriam ser alvo de medidas

que buscassem “corrigir” as “irregularidades” destes “menores”.

¥ Teixeira, 1989.
30 Teixeira, 1989: 65.
3! Sposati et al, 1987: 96.

> A Funabem foi criada em 01 de dezembro de 1964, atuando no lugar do extinto Servico de Assisténcia ao
Menor (SAM). A Funabem foi vinculada ao MPAS em 1974 e incorporada ao SINPAS em 1979. Em 1989, a
Funabem ¢é transformada no Centro Brasileiro da Infincia e Adolescéncia (CBIA).
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A Funabem executava a Politica Nacional de Bem Estar do Menor de maneira
direta ou por meio de convénios com as FEBEMs estaduais ou com entidades privadas. As
unidades de internacdo das criancas e adolescentes atendiam conjuntamente os carentes e
aqueles em conflito com a lei em grandes unidades. Nao havia uma énfase em acdes

preventiva, mas apenas no aspecto COercitivo e repressivo.

Da mesma forma que o observado com a LBA, o or¢camento da Funabem
cresceu de maneira consistente até 1981, quando chegou a representar 0,43% do or¢amento

total do SINPAS.

Frente a este arcabouco institucional, as avalia¢des da politica realizadas ainda
nos anos 80 identificavam alguns desafios colocados para a politica de assisténcia social™.

Posso sumarizar estes desafios como se segue:

* Fragmentacdo institucional, com superposicio de agdes e de publicos

atendidos;
= Excesso de experiéncias-piloto que ndo se generalizam,;
= Excessiva centralizagdo e burocratizacdo das acoes;

= Baixo valor para o financiamento das acOes e irregularidade no repasse de

verbas;

= Obscura relacdo entre Governo e entidades sociais, marcada pela falta de
controle publico, utilizacdo clientelistica e eleitoreira dos recursos e desvio de

verbas;

» Insuficiéncia de recursos humanos, aliada a sua baixa qualificacdo e

remuneragao;

= Auséncia de mecanismos de controle, monitoramento e avaliagdo dos

programas desenvolvidos.

Mais do que isso, chamam atencdo dois aspectos referidos comumente no

debate da época sobre a politica de assisténcia social. Primeiramente, a necessidade de

3 NEPP, 1987; Sposati et alli, 1987; Teixeira, 1989.
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superar concepcdes € praticas assistencialistas e repressivas nas acdes sociais, conforme
preconizado a partir do Congresso da Virada. Sonia Teixeira chega a explicitar as disputas
entre uma nova concepgdo de assisténcia social e a forma tradicional de atuacdo na LBA™.
O segundo aspecto presente no debate € a preocupacdo em garantir a responsabilidade do
Estado na garantia da protecdo social da populacdo. Devido a forte influéncia do setor
privado, com um viés de benemeréncia e caridade, a possibilidade de transferéncia da
responsabilidade total para as entidades sociais era visto como algo plausivel. Assim, por
diversas vezes, no debate da época foi reafirmada a necessidade de atuacdo estatal para

garantir os direitos de cidadania.

1.3. A Nova Republica

1.3.1. 1985-1986

Em 1985, a ditadura militar € institucionalmente encerrada. A Nova Republica
assume a tarefa de realizar a transicdo negociada do autoritarismo para a democracia. Como
bem observou Werneck Vianna, “trata-se de uma modalidade de transicdo que, por suas
intrinsecas condigoes de origem, se encontra informada pelo tema da continuidade versus
descontinuidade em rela¢do ao antigo regime”™. Por “condi¢des de origem”, o autor se
refere a composicao que uniu forcas progressistas de oposicao democratica — que indicaram
o Presidente Tancredo Neves (PMDB) — a uma parcela dissidente dos quadros politicos da

ditadura militar — que indicou o Vice-Presidente José Sarney (PFL).

Este delicado equilibrio tornou-se mais instdvel com a morte de Tancredo
Neves antes de sua posse, ja que o comando do Executivo Federal passou para José Sarney,
“lider do partido governista durante o autoritarismo e membro das forcas parlamentares

que votaram contra o restabelecimento das eleicoes diretas no processo de sucessdo do

3% Teixeira 1989.
35 Werneck Vianna, 1986: 277.
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General Figueiredo™. Apesar desta mudanga, a iniciativa politica ainda continuou junto

aos progressistas.

A instabilidade, porém, nao se resumia apenas a conjuntura politica. Na
economia, a aceleracdo inflaciondria continuou, a moratéria do pagamento da divida
externa foi decretada em 1987, a situacdo fiscal continuou se agravando. O periodo foi
marcado pelos planos de estabilizacdo que fugiam das tradicionais receitas recessivas
utilizadas no inicio dos anos 80. Os Planos Cruzado (fevereiro de 1986), Bresser (junho de
1987) e Verdo (janeiro de 1989) conseguiram apenas refrear a inflacdo por algum tempo,

até que os patamares anteriores fossem superados’'.

E com relagdo as politicas sociais, havia a sensacao de uma enorme divida a ser

38

saldada como pré-condi¢cdo para o fortalecimento da democracia no pais. Com a

instituicdo da Nova Republica, o discurso do resgate da divida social ganha énfase na
agenda governamental. Diversos planos de desenvolvimento econdmico e social foram
formulados pelo governo, sempre reafirmando a prioridade da questdo social brasileira. As

metas de intervencao econdmica e social tinham duas naturezas complementares.

De um lado, medidas emergenciais, visando resultados de curto prazo,
proporcionando alivio imediato das condi¢des de vida dos brasileiros
mais pobres e repondo as perdas resultantes da recessdo e da falta de
orientacdo social na politica econdmica do passado. Essas medida
emergenciais visavam ao combate a fome e ao desemprego.

De outro lado, medidas de carater estrutural, visando a obtencdo de
resultados em prazos maiores, contemplando os seguintes vetores: a
distribuicdo mais igualitdria da renda e da riqueza; a incorporacdo na
agenda governamental de questdes historicamente excluidas como a
Reforma Agridria e o seguro-desemprego; a revisdo da legislacdo
trabalhista e sindical; e a reformulacio da intervencgio estatal consolidada
no pdés 64 nos setores de previdéncia social, assisténcia social, satde,
alimentacdo e nutricdo, educacdo, saneamento, habitacdo e transporte
publico (FAGNANTI, 2005: 143-144).

% Castro e Faria, 1989: 211.
%7 Para uma detalhada descricio da arquitetura destes planos de estabilizacio, ver Modiano (1990).

38 . . . . e . L. - . .

“Em suma, jamais na historia brasileira foi tdo importante e necessdria a construgdo de uma eficiente
democracia politica. Paradoxalmente, dada a assustadora estrutura de desigualdades sociais, a realizacdo
dessas reformas [das politicas sociais] é a propria garantia do processo de transicdo” (Castro e Faria, 1989:
214).
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Especificamente no caso da assisténcia social, a Secretaria de Assisténcia
Social (SAS) formou um grupo com representantes da LBA, da Funabem e da SAS, além
de representantes do IPEA. O objetivo deste grupo era realizar um diagndstico da drea
assistencial e propor medidas que racionalizasse e articulasse os seus recursos e ag¢des. O
diagndstico apontou as dificuldades ja destacadas nesta tese, como fragmentacdo

institucional, financiamento insuficiente, entre outras.

Dessas iniciativas resultou a elaboracdo, pela primeira vez, de um Plano
Nacional de Assisténcia Social, sendo que alguns de seus tdpicos,
sobretudo o diagndstico, foram incorporados ao I PND da Nova
Reptblica. Esse primeiro reconhecimento institucional da assisténcia
social como politica publica, apesar de nao ter se traduzido em imediata
mudanca concreta de suas agcdes e programas, foi importante exatamente
por ter atribuido a assisténcia social uma conotag¢do de politica publica,
por té-la submetido a uma avaliacio técnica e por té-la incorporado a um
plano nacional de desenvolvimento (Boschetti, 2006: 111).

Dentro deste contexto de tentativa de reformulacdo das politicas sociais, em
maio de 1986 foi criado um Grupo de Trabalho de Reestruturacdo da Previdéncia Social
(GT/RPS), formado por representantes governamentais (a maioria do grupo), por entidades
representativas dos trabalhadores e por entidades representativas de aposentados,
pensionistas e empregadores. O Grupo teve acalorados debates e forte representacio social
em virtude de tratar de um tema delicado para o movimento social: as aposentadorias dos
trabalhadores. O GT/RPS tinha por missdo discutir a previdéncia social e propor “corregcoes
no sistema”. Porém, como o MPAS unia a previdéncia e assisténcia social no mesmo
6rgdo, um dos debates mais intensos deste Grupo de Trabalho foi referente a conceituacao
do que seriam beneficios previdencidrios e beneficios assistenciais. O objetivo deste debate
era propor formas de financiamento distintas para cada uma destas dreas™’. Assim, na

discuss@do do GT/RPS, a assisténcia social figurou em um papel de contraponto a

% NEPP, 1988: 20.

40 . . T s oA
“Este Grupo entendeu que hd a necessidade de fazer uma clara distingdo entre Previdéncia e Assisténcia
Social, inclusive do ponto de vista do custeio, sendo esta iltima financiada exclusivamente por recursos

fiscais” (NEPP, 1988: 220).
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Previdéncia na definicdo de quais beneficios eram regidos pela 16gica do seguro e quais

seguiam a légica da assisténcia.

Este grupo formulou um Plano de Seguridade Social que deveria ter sido
encaminhado para o Congresso Nacional, na forma de Projeto de Lei. Entretanto, devido a
instalacdo da Assembléia Constituinte, o Executivo Federal optou por encaminhar o
relatdrio final do trabalho apenas como subsidio ao debate*'. As discussdes ocorridas no
interior do GT/RPS, entretanto, acabaram consolidando alguns conceitos referentes a
Seguridade Social que foram consideradas na elaboracdo da Constituicdo Federal**. Grosso

Ce . L. . 4
modo, os principais aspectos do relatério final foram™:

e Introducdo do conceito de Seguridade Social: O relatério recomendava

fortemente abandonar a légica estrita do seguro social, com sua concep¢ao
contratual que discriminava o acesso aos beneficios, e seguir rumo a uma idéia
de seguridade, compreendendo um conjunto de acdes baseadas na solidariedade
entre os contribuintes. Buscava-se, assim, garantir a todo cidaddo um conjunto

minimo de direitos sociais, independente de sua capacidade de contribuicao;

e Reforma do Plano de Beneficios: buscava-se corrigir as principais iniqiiidades

do sistema previdencidrio, por meio de sete medidas principais, a saber, 1)
adoc¢do de um regime previdencidrio tnico sem distin¢do entre regime urbano e
regime rural; 2) corre¢do dos critérios de calculo do valor do benefl’cio44; 3)
aumento do valor dos beneficios; 4) estabelecimento do piso do beneficios e da
correcdo atrelados ao valor do saldrio minimo; 5) seletividade do plano de

beneficios*’; 6) aumento da cobertura do beneficio da Renda Mensal Vitalicia;

*I A atitude de encaminhar um projeto de lei poderia ser encarada como uma ingeréncia do Executivo nas
atividades da Assembléia Nacional Constituinte (Boschetti, 2006).

** Uma reconstituicio dos debates no ambito do GT/RPS é feita em Boschetti (2006), especialmente no
capitulo IV.

* Fagnani, 2005.

* Esta recomendagdo buscava reparar os prejuizos causados pelas distor¢des nas regras de calculo do
beneficio que tentaram conter o déficit da Previdéncia gerado pela recessdo dos dltimos anos da ditadura
militar.

By introdugdo do principio da seletividade, priorizando os beneficios associados a riscos ndo
programdveis (doenga, invalidez e morte) em detrimento dos programdveis (saldrio-familia, auxilio-
natalidade, etc.) foi outra recomendagdo do GT/RPS” (Fagnani, 2005: 178).
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7) fixacdo de idade minima para aposentadoria e revisdo das aposentadorias

. .4
especiais 6; €

e Reforma dos mecanismos de financiamento: um conjunto de medidas tinha o

objetivo de ampliar e diversificar a base de financiamento e garantir a

participacdo da Unido no financiamento das politicas de seguridade social.

1.3.2. Assembléia Nacional Constituinte (1987-1988)

A Assembléia Nacional Constituinte foi o desaguadouro dos debates, propostas
e reivindicacdes que, desde a virada da década de 1970 para 1980, vinham repercutindo

com intensidade cada vez maior na sociedade.

Havia movimentos sociais muito fortes com demandas especificas — e aqui
destaco o Novo Sindicalismo, na area trabalhista, e o Movimento Sanitario, na area da
saide. Também existiam diversos Grupos de Trabalho, criados pelo Executivo Federal para
realizar os diagnésticos setoriais da politica social do Governo e propor novas € mais
eficazes formas de atuacdo, como por exemplo o Grupo de Trabalho de Reestruturacdo da
Previdéncia Social citado anteriormente. Houve também a Comissdo Afonso Arinos,
formada por representantes de diversos setores da sociedade civil, que se reuniram para
elaborar um ante-projeto de Constitui¢do, com vistas a subsidiar o trabalho da Assembléia
Constituinte. E, obviamente, havia instituicdes representativas de empresarios e ruralistas,
como a Unido Brasileira de Empresarios € a Unido Democrética Ruralista que estavam

dispostas a intervir no resultado final da Carta Magna.

Como reflexo desta ebulicdo politica, a Constituinte abriu um espaco para a
participacdo da sociedade civil que ndo encontra paralelo no processo de elaboracdo de
nenhuma outra constitui¢ao brasileira’’. Nos trabalhos das subcomissdes, foram realizadas
audiéncias publicas, com representantes de entidades da sociedade civil. Houve, também, a

possibilidade de apresentacdo de emendas populares por, pelo menos, trés entidades da

46 - - . . L. .

No GT/RPS ndo houve consenso em relagdo ao estabelecimento de uma idade minima para aposentadoria
nem quanto a revisdo das aposentadorias especiais. Em funcdo disto, estes pontos ndo foram objeto de
recomendacoes.

7 Couto, 2008.
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sociedade civil que conseguissem, no minimo, 30.000 assinaturas. Foram apresentadas 122

propostas, das quais foram admitidas 83 que cumpriram todas as regras formais.

Além disso, as etapas do processo constituinte permitiam que todos os assuntos
fossem discutidos e aprovados ou modificados ou rejeitados em diversas oportunidades. O
trabalho comecou com discussdes em 24 Subcomissdes, cujos resultados foram
encaminhados para 8 Comissdes Tematicas. Os resultados do trabalho das Comissdes
foram organizados por uma Comissdo de Sistematizagdo e colocados para votacdo do

= . 48
plendrio em dois turnos .

Os trabalhos se iniciaram em fevereiro de 1987 com um forte acento
progressista. Ao longo do ano, o teor dos artigos formulados comeg¢ou a incomodar os
setores conservadores da sociedade. No final do ano, estes setores conseguiram uma
articulacdo do bloco conservador para barrar os avancos propostos para a nova
Constitui¢do. Este bloco se denominou Centrdo, e abarcava parlamentares ligados a

, . Al .
empresdrios® e ao Executivo Federal™.

O Centrao apresentou um projeto de Constitui¢do alternativo ao projeto
formulado pela Comissdo de Sistematizacdo. Nao havia coesdo suficiente do bloco
conservador para aprovar seu projeto na integra — havia, porém, a capacidade de impedir a

aprovacao do projeto oriundo da Comissao de Sistematizacgao.

Frente ao impasse, um acordo de liderancas foi costurado: o projeto do Centrao

seria aprovado para, em seguida, ser modificado com elementos do projeto da Comissao de

* O processo constituinte referente as politicas sociais é relatado em NEPP (1989). Com relagio ao complexo
previdencidrio-assistencial, Boschetti (2006) € referéncia, especialmente no capitulo V.

¥ Dreifuss (1989) marca a cerimdnia de posse do Conselho Consultivo da Unido Brasileira de Empresdrios
(UB), em 05/11/1987, como o inicio da ofensiva conservadora sobre a Constituinte. “O coordenador da UB
encarava sua entidade como emissora e foco de ‘um brado de alerta’ a nagdo, emitido, com o timbre
inconfundivel do grande capital, contra o que ele chamava de ‘irrealismo constituinte’. (...) E aquecia ainda
mais a temperatura politica, ao culpar ‘uma minoria radical ativista bem organizada e obediente a uma
dialética marxista’ pelas decisoes da Comissdo de Sistematizagdo — todas elas, segundo Oliveira Santos [0
coordenador da UB], ‘lesivas ao empresariado™ (paginas 181-2).

%% Boschetti (2006) indica como um momento chave na reestruturacio dos parlamentares conservadores a
visita que o Relator da Comissao de Sistematizagdo fez ao Presidente da Repiiblica, em agosto de 1987. Esta
visita foi criticada por parlamentares do PT e do PCdoB. “Nessa ocasido, Sarney manifestou seu
descontentamento com a inclusdo, no projeto, do regime parlamentar de governo. Infere-se dos discursos dos
parlamentares do PT e do PcdoB que o Presidente teria solicitado ao relator que modificasse o projeto”

(pagina 168).
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Sistematizacdo. Deste acidentado processo de debates, conflitos e negociacdes surgiu a
Constitui¢do Cidada, que avancou bastante na garantia de direitos sociais aos cidadaos. Diz

o NEPP:

A nova Constituicdo do Brasil altera significativamente o quadro social
da nagdo rumo a conquista dos plenos direitos de cidadania: amplia o
escopo dos direitos sociais, modifica o perfil das relagdes trabalhistas no
pais e define um novo padrdo descentralizado de intervengdo publica na
drea social, envolvendo importantes alteracdes na estrutura tributdria e
nas atribuicdes e responsabilidades do Estado (NEPP, 1989: 17).

No tocante a politica social, a Constituicdo de 1988 representa uma verdadeira
revolucdo, inclusive trazendo pela primeira vez um Titulo especifico para este tema — o

Titulo VIII (Da Ordem Social).

Pela primeira vez um texto constitucional € afirmativo no sentido de
apontar a responsabilidade do Estado na cobertura das necessidades
sociais da populacdo e, na sua enunciagdo, reafirma que esta populacio
tem acesso a estes direitos na condi¢c@o de cidadao (COUTO, 2008: 161).

Dentre as diversas inovagdes do texto constitucional, um ponto central no
projeto progressista € o conceito de Seguridade Social, que “compreende um conjunto
integrado de acoes de iniciativa dos Poderes Piublicos e da sociedade, destinadas a
assegurar os direitos relativos a saiide, a previdéncia e a assisténcia social”, conforme
escrito no artigo 194 da Constituicdo. Com este conceito, o texto quebra o vinculo
contributivo que era a base do sistema de protecdo social até entdo existente. Toda a
sociedade torna-se responsdvel pelo financiamento destas politicas. Em outras palavras, a

Seguridade Social “redefine os limites da propria cidadania™".

Ainda pensando no financiamento das politicas, a Carta Magna idealizou um
or¢camento especifico para a Seguridade Social. O Or¢camento da Seguridade Social (OSS)

continha potencial para produzir alguns impactos que o tornava importante para 0 novo

S NEPP, 1989: 23.
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desenho de protecdo social planejado na Constitui¢do. Primeiramente, ele permitiria um
maior controle sobre os recursos destinados a drea; em segundo lugar, haveria uma
estabilidade de recursos com fontes definidas e diversificadas; o OSS também exigiria um
planejamento integrado das dreas que integravam a Seguridade Social no sentido de

s . . -~ - . 152
elaborar um or¢amento tnico — abrindo espaco para uma importante acio intersetorial .

Especificamente para a assisténcia social, passar a ser tratada como uma
politica social — no mesmo patamar da educagio, satide ou previdéncia — abriu espaco para
a defini¢do de uma relagdo com seus usudrios que ndo fosse marcada pela tutela, pelo favor

ou pelo privilégio, mas sim pelo direito.

Para chegar a esta situagcdo, a assisténcia social continuou a reboque das
discussdes sobre a Previdéncia Social, devido a uma série de fatores. Um ponto a assinalar
€ que no ambito da Subcomissdo de Satde, Seguridade e Meio Ambiente nio havia atores
dispostos a discutir e defender a assisténcia social — das 11 audiéncias publicas realizadas
por esta Subcomissdo (com representantes de 57 entidades) nenhuma teve como objeto a
assisténcia social. As instituicdes assistenciais participaram, principalmente, da
Subcomissdo da Familia, do Menor e do Idoso e da Subcomissdo dos Negros, Populagdes

Indigenas, Pessoas Deficientes e Minorias.

Mesmo no Movimento de Reconceituacdo do Servico Social, o engajamento na
discussdo de uma politica publica de assisténcia social ndo era visto como prioritdrio. A
perspectiva dominante na vanguarda deste movimento identificava o Estado e suas politicas
como aparelhos ideolégicos ou repressivos a favor da burguesia®, levando 2 rejeicdo da

acdo estatal na drea.

A assisténcia social era considerada um mero instrumento de dominacéo,
de controle social e de reproducdo da forca de trabalho (...). A
perspectiva de transformagdo direcionava sua intervencdo aos
movimentos sociais organizados como estratégia de resisténcia e de

>* Fagnani, 2005.

>3 Exemplo desta posicio pode ser vista em Sposati et al (1987), quando as autoras afirmam que “(...) os
investimentos governamentais, além de forte tendéncia a descontinuidade, terminam representando mais os
interesses do capital. Acresca-se a este favorecimento o fato de que as politicas sociais s@o em si mesmas
espaco para a expansdo de acumulagdo do capital” (pagina 81, grifos meus).
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confronto a prética estatal repressiva e autoritdria, preferindo a
intervencdo politica a institucional (BOSCHETTI, 2006: 223-4).

Assim, sem atores politicos que apresentassem uma agenda especifica para o
setor, a assisténcia social continuou a ser discutida como politica publica em contraste e
oposicdo a Previdéncia Social. Na secdo IV (Da Assisténcia Social) do Capitulo II (Da
Seguridade Social), estdo descritos os objetivos e diretrizes para a drea. Vale a pena citar na

integra os dois artigos desta se¢ao:

Art. 203. A assisténcia social serd prestada a quem dela necessitar,
independentemente de contribuicdo a seguridade social, e tem por
objetivos:

I - a protecdo a familia, a maternidade, a infincia, a adolescéncia e a
velhice;

IT - o amparo as criangas e adolescentes carentes;
IIT - a promogdo da integracdo ao mercado de trabalho;

IV - a habilitagdo e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e a
promocao de sua integracdo a vida comunitaria;

V - a garantia de um saldrio minimo de beneficio mensal a pessoa
portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir meios de
prover a prépria manutencdo ou de té-la provida por sua familia,
conforme dispuser a lei.

Art. 204. As agdes governamentais na area da assisténcia social serdo
realizadas com recursos do or¢camento da seguridade social, previstos no
art. 195, além de outras fontes, e organizadas com base nas seguintes
diretrizes:

I - descentralizacdo politico-administrativa, cabendo a coordenacio e as
normas gerais a esfera federal e a coordenacdo e a execucdo dos
respectivos programas as esferas estadual e municipal, bem como a

entidades beneficentes e de assisténcia social;

II - participagao da populagdo, por meio de organizagdes representativas,
na formulacdo das politicas e no controle das a¢des em todos os niveis
(BRASIL, 1988).
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1.3.3. Os 1ltimos anos do Governo Sarney (1988 — 1990)

As novas politicas sociais desenhadas pela nova Constitui¢do, entretanto, ainda
precisavam ser regulamentadas e contar com apoio federal em seus processos de
implantacdo. Grandes obstdculos, porém, surgiram no caminho. No aspecto econdmico, 0
final do Governo Sarney caminhava rapidamente para uma hiperinflacdo e para a total
desorganizacdo do financiamento do setor publico. Para exemplificar a gravidade da
situagcdo, em marco de 1990, quando houve a posse de uma nova administragdo federal, a

taxa de inflacdo ultrapassou a marca de 80% ao més.

Politicamente, a reorganizacdo das forcas conservadoras durante o processo
Constituinte mudou o tom do governo, que assumiu seu lado mais retrégrado. E cabia a este
governo implementar um sistema de protecdo social indesejado pelas for¢as que tinham
conseguido se aglutinar em torno do Centrdo e que agora davam sustentacdo politica ao

. 4
Presidente’”.

E nesta conjuntura adversa que avanga a regulamentagdo dos artigos que tratam
da Seguridade Social. Os Ministérios da Saude, da Previdéncia e do Planejamento (neste,
mais especificamente, o IPEA) ficaram com a missdo de elaborar os projetos de
regulamentacdo. Para dar conta desta tarefa, foi instituido um convénio entre o IPEA, a
Universidade de Brasilia, o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, o Ministério da

Saude e a Organizacdo Pan-Americana da Satde (OPAS).

Com relacdo 2 assisténcia social®, o Nicleo de Estudos e Pesquisas sobre
Politicas Publicas (NEPPOS/UnB) ficou encarregado de, junto com o IPEA, organizar um
pré-projeto de lei que poderia ser adotado pelo Governo. Como ja assinalei na discussio
sobre o processo constituinte, ndo havia, na assisténcia social, uma reflexdo tedrica mais

aprofundada sobre politicas publicas da drea e nem grupos politicos que pressionassem por

3 “Nesse contexto, a estratégia de distinguir as politicas emergenciais das reformas estruturais foi
rapidamente apropriada pela presidéncia da Repiiblica e pelas forcas mais conservadoras de sustentagdo do
governo: os planos emergenciais ganharam forca e énfase crescentes, dado que estes programas eram mais
adaptdveis a barganha clientelista e podiam ser manipulados em favor de resultados eleitorais mais
imediatos” (Castro e Faria, 1989: 212).

% Uma detalhada descrigdo de todo processo que culminou com a aprovacdo da LOAS pode ser encontrado
em Boschetti (2006), especialmente os capitulos VI e VII.
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uma determinada dire¢do nesta regulamentagﬁoSG. Assim, o NEPPOS e o IPEA iniciaram a

elaboragdo do pré-projeto sem nenhuma base para as discussoes.

o { o 57
Os principios que sustentaram o pré-projeto foram™":

Superacdo das visdes que entendem a assisténcia social como atencao limitada

aos pobres;

Compreensdo da assisténcia social como resultante da relacdo entre Estado e

sociedade;

A assisténcia social é um direito coletivo, que nesta forma exige uma

participacao estatal direta e efetiva para ser concretizada;
A assisténcia social ndo deve ser guiada pela l6gica contratual do seguro social;

A politica deve ter uma gestdo descentralizada e participativa.

Com relagdo a este ultimo ponto, os conceitos que marcam o Sistema Unico de

Saide (SUS) — cuja discussao politica e conceitual ja tinha muito mais acimulo do que a

experimentada na assisténcia social — serviram de referéncia para o pré-projeto a ser

apresentado.

Como conseqiiéncia das mudancgas propostas ao conjunto de acdes ja existentes,

destaco que:

Em prol da articulacio das acdes, as institui¢des federais existentes deveriam se
fundir, o que significaria o desmonte das estruturas préprias da LBA e do
Centro Brasileiro para a Infancia e Adolescéncia (CBIA, 6rgdo que em 1989

substituiu a Funabem);

No sentido de caminhar para a descentralizacdo das agdes, os funciondrios e
patrimOnio das instituicOes federais deveriam ser transferidos a estados e

municipios;

*® Dentre os poucos trabalhos existentes na drea de assisténcia social que, antes de 1988, tratam da politica
publica da drea, destacam-se Faleiros (1982 e 1984); Sposati et al (1987); Teixeira (1984).

57 Pereira, 1996; Boschetti, 2006.
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e Quanto as institui¢des filantropicas, elas seriam obrigadas a se submeter ao

controle publico, tanto do Governo quanto das instancias de controle social.

Em abril de 1989, o pré-projeto foi concluido. Porém, “(...) embora elaborado
com apoio institucional e financiamento de parte do governo federal (Ipea e Seplan), o pré-
projeto ndo foi acatado e enviado ao parlamento pelo Presidente Sarney, conforme

. C . 58
previsto inicialmente”".

Frente a falta de acdo do Poder Executivo, o Legislativo assume a tarefa de
cuidar da regulamentacdo das politicas de Seguridade Social. Entre maio e junho de 1989, a
Comissao de Saude, Previdéncia e Assisténcia Social realizou trés simpdsios para “colher
subsidios para a formulacdo da lei orgdnica”™. Neste simpdsio, ficou claro que o pré-

projeto ndo era consensual.

Além do projeto elaborado pelo IPEA/NEPPOS, havia outro elaborado pela
Associagdo Nacional de Servidores da LBA (Anasselba), cujo principal objetivo era evitar
o desmonte da estrutura da Fundacdo LBA, por meio da manutencdo de um organismo
federal com atribuic@o de executar a politica (e ndo apenas definir diretrizes). Assim, de um

s6 golpe, o projeto da Anasselba feria de morte a descentralizacdo da politica.

Outro projeto alternativo foi apresentado pela Secretaria Nacional de
Assisténcia Social do MPAS. “Como esse pré-projeto foi elaborado no ambito da MPAS,
parece que ele seguiu a orientagcdo dos especialistas em técnicas atuariais previdencidrias:
reduzir ao minimo o campo assistencial, para que este ndo absorvesse recursos da
previdéncia®®. Assim, o objetivo deste pré-projeto era reduzir ao maximo o tamanho da
assisténcia social, principalmente por meio do estreitamento de regras para concessdo de

beneficios assistenciais.

Em junho de 1989, o deputado Raimundo Bezerra, presidente da Comissdo de

Saude, Previdéncia e Assisténcia Social, apresentou o Projeto de Lei (PL) n® 3.099/89, que

38 Boschetti, 2006: 196.
% Barbosa, 1991: 7.
50 Boschetti, 2006: 199.
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seguia em boa parte o projeto elaborado pelo IPEA/NEPPOS. O PL 3.099/89 sofreu, no
processo legislativo, uma série de alteracdes. As mudancas se concentraram na manutengao
da estrutura da LBA e da autonomia das entidades sociais em relagdo aos novos critérios da
legislacdo, fruto da pressdo dos atores ligados a estes setores. Das emendas apresentadas,
surgiu um projeto substitutivo que foi sendo aprovado nas diversas comissdes responsaveis

pelo processo legislativo.

Ao longo deste processo, houve mudanca na conducdo do Executivo Federal,
com a posse de Fernando Collor de Mello em mar¢o de 1990, a quem coube a decisdo sobre

a sancdo da Lei.

1.4. Governo Collor (1990 — 1992)

Fernando Collor de Mello assume a Presidéncia da Reptblica, em 1990,
buscando aprofundar o projeto de modernizacdo conservadora. Dentre os desafios, o mais
evidente era o controle da inflagdo. De forma mais ampla, o recém empossado presidente
pretendia implementar uma politica que estimulasse a competitividade empresarial, a
liberdade comercial e financeira e uma diminui¢do da tamanho do setor publico. O Governo
Collor pretendia adotar um modelo econdmico que vinha se consolidando nos paises
centrais desde 1979, quando Margareth Tatcher foi eleita primeira ministra da Inglaterra.
As vitérias de Ronald Reagan (EUA, em 1980) e de Helmut Kohl (Alemanha, em 1982)

. . . n . . . 1
demonstraram uma virada no ambiente politico-econdmico internacional®'.

No Brasil, em 1990, Fernando Collor iniciou seu governo com o anuncio de

uma reforma administrativa que incluiria demissdo de pessoal (o objetivo era afastar 320

N

' O valor da liberdade individual ganha espaco frente a solidariedade social. A intervencdo estatal na
economia passa a ser vista como um problema a ser enfrentado, assim como a organizagdo dos trabalhadores.
A regulacdo e as restricdes ao livre movimento da economia passam a ser combatidos. Estas concepcdes
ganham forca em um ambiente de acelerada financeirizacdo da economia, liberalizacdo de fluxos de comércio
e de capitais, fortalecimento das empresas de atuacdo global, privatizacdo de empresas estatais, ajuste fiscal
no setor publico, emergéncia de novas formas de organiza¢do da producio em fungdo de avangos nas dreas de
informidtica, telecomunicacdes e transporte. Sobre estas mudancas econdmicas hd vasta literatura, onde
destaco Chesnais (1995), Coutinho (1995), Belluzzo (1995), Baumann (1996), Braga (1993), Martins (1995),
Anderson (1995).
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mil servidores) e venda de imdveis e veiculos da Unido e com uma forte meta de superdvit
fiscal que estimava atingir 10% do PIB; liberalizacdo do cambio e maiores facilidades para
importagdo, como forma de pressionar os empresarios a modernizarem seus produtos. O

objetivo era fortalecer o “livre mercado” e a iniciativa privada.

Todas estas medidas, porém, foram ofuscadas pelo confisco de ativos
financeiros promovido em pleno feriado bancdrio no dia seguinte 2 posse®’. Para um
mandato com pretensdes liberais, uma intervencdo na economia deste porte exigiu um
enorme esforco de mobilizacdo de apoio politico, o que acabou por fragilizar o Governo

nas demais acdes pretendidas.

Os tropecgos na reforma administrativa — que ndo atingiu inteiramente as
metas de dispensa de funciondrios puiblicos e enfrentou obstdculos legais
para sua execucao —, na liberalizagdo de precos — que muito rapidamente
atingiu os aluguéis e bens basicos como remédios e produtos da cesta
bésica de alimentos e determinou perda de poder aquisitivo na populacio
pobre —, na privatizacdo de empresas estatais e abertura do comércio
exterior — que poderiam ser mais bem estruturadas tendo em vista
objetivos a médio e longo prazos de uma nova politica industrial — e na
politica salarial — em que o governo foi obrigado a freqiientes mudancgas
e recuos em suas diretrizes — poderiam ser evitados ou minimizados e as
politicas mais bem concebidas nao estivesse o governo tao pressionado a
mostrar para um publico externo e interno sua conduta liberalizante, apds
o ‘golpe’ que representou a Reforma Monetaria (BELLUZZO e
ALMEIDA, 2002: 293).

Além do desgaste politico, o confisco de ativos desorganizou e contraiu o
sistema produtivo levando a uma recessdo de intensidade semelhante a ocorrida no inicio
da década de 80: em 1990, a variagcdo do PIB foi de -4,35%. A partir desta retracdo, o ano
seguinte apresentou um crescimento de apenas 1,03%. Em 1992, outro ano conturbado
devido ao processo que culminou com o impeachment do presidente foi novamente de

recessdo, queda de 0,47% do PIB. No periodo, a retracdo total do PIB foi de 3,63%.

Se no plano econdémico, a conjuntura dos anos 1990 foi bastante adversa para
os trabalhadores, no aspecto politico a situacdo nao foi melhor. Deve-se rememorar que a

crise econdmica e inflaciondria a que o pais chegou em 1990 exigia, certamente, medidas

%2 para uma detalhada andlise do Plano Collor, ver Bresser € Nakano, 1991.
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dristicas. Porém, ndo se esperava que, apenas dois anos depois de uma Constituinte
extremamente participativa, o novo Governo tomasse atitudes tdo autoritirias como as que
acabou adotando. Além do confisco de ativos, 0 novo governo assumiu uma posi¢ao
extremamente beligerante frente as organizacdes sociais e suas reivindicag¢des: os produtos
nacionais foram taxados de “carrocas”; os funciondrios publicos de “marajas”; dentre
outros exemplos. O impacto destas medidas autoritdrias foi bem captado por Werneck

Vianna:

Outras intempestivas resolucdes deste governo, jd inimeras apesar da
brevidade do tempo decorrido e voltadas para dreas diversas (politica
industrial, reajustes salariais, atividade cientifica, etc.), vém gerando
tendéncia semelhante. Uma tendéncia a segmentacdo da atividade
politica organizada, que enfraquece a oposicdo as arbitrariedades
cometidas, acirra a disputa por bens escassos e insercdo individual e
dificulta uma sociabilidade menos disruptiva (WERNECK VIANNA,
1990: 124).

A semente da desmoraliza¢do do Estado j4 vinha germinando h4d mais de uma
década, como j4 assinalei antes. A novidade observada a partir de 1990 € o arrefecimento
da mobiliza¢do politica e social que explodiu em meados dos anos 70 — e que punha

obstaculos a esta desmoralizagao.

Fagnani destaca, ainda, a estratégia perversa de desorganizar e desmoralizar ao
maximo a méquina publica, com €nfase no desmonte do aparato social, como forma de
moldar na sociedade um sentimento contra o Estado e as Politicas Publicas. Com a
disseminagdo desta visdo, a revisdo constitucional prevista para ocorrer em 1993 seria

. .. . . . . . 63
tranqiiillamente palco para a retirada de direitos sociais conquistados na década anterior .

Ja com relagdo a estratégia de desorganizacdo da assisténcia social, o Governo
Collor ndo alterou em nenhum centimetro as diretrizes do final do Governo anterior. Logo
apods a posse, o Presidente separou a Previdéncia Social (que foi incorporado ao Ministério
do Trabalho, reeditando desenho institucional do Estado Novo que deveria ter sido

superado pela Constituinte) e a Assisténcia Social (que foi para o recém criado Ministério

63 Fagnani, 2005.
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da Acdo Social, que também era responsdvel pela habitacdo, defesa civil e vigilancia

sanitaria).

Collor também teve uma marca destacada frente a LBA, onde a primeira dama
assumiu a fun¢do de presidente, como era tradi¢do, e assumiu também as tarefas de direcao
administrativa da instituicdo, o que ndo era de praxe. A gestdo de Rosane Collor foi

desastrosa em todos os sentidos.

Sob sua gestdao, a LBA seguiu duas linhas de acdo que reaproximaram a
assisténcia social da caridade privada. Primeiramente, (...) de instituicao
publica que deveria materializar os direitos assistenciais com recurso
publico, ela assumiu postura de instituicdo filantrépica e passou a
empreender verdadeiras e amplas campanhas de arrecadacido de doagdes
junto a sociedade. (...).

Em segundo lugar, sob a justificativa de concretizar a descentralizagdo e
a participag@o popular previstas constitucionalmente, a LBA comecou a
transferir suas acdes, programas e servicos (..) a associacdes
filantrépicas efou associacdes comunitirias ou de moradores.
(BOSCHETT]L, 2006: 215).

Além do aprofundamento da visdo de assisténcia social como filantropia e
caridade, a LBA de Rosane Collor viu diminuir o total de recursos investidos em seus
programas, e conseqiientemente o nimero de usudrios. A LBA do periodo também foi foco

de dentincias de desvio de verbas e corrupcao.

Tanto Ivanete Boschetti quanto Eduardo Fagnani ressaltam que a continuidade
da assisténcia social como campo de “relagdes obscuras” da sociedade com o Governo e o
fortalecimento da concep¢do clientelistica e assistencialista das agOes atendiam aos
interesses das camadas conservadoras que apoiaram o final do Governo Sarney e o
Governo Collor®, Assim, a acdo da LBA e a concessao indiscriminada de certificados de
entidade filantrépica (que permitia acesso a recursos publicos e isencdo de impostos) foram

instrumentos de coesao e fidelizagdo de uma base de apoio politico ao Executivo Federal.

Na assisténcia social, a desorganiza¢ao do aparelho do Estado teve impacto na

regulamentacdo dos artigos 203 e 204 da Constituicao Federal. O Projeto de Lei 3.099/89,

% Boschatti, 2006; Fagnani, 2005.
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aprovado no Legislativo, esperava para ser encaminhado a sang¢do presidencial para
comecar a vigorar, o que s6 ocorreu no segundo semestre de 1990. Porém, contrariando as
expectativas, em 17 de setembro deste ano, o Presidente Collor vetou na integra o projeto

de regulamentacdo aprovado no Legislativo.

Confirmando o cliché de que “ha males que vém para o bem”, inicia-se um
segundo round da luta pela regulamentagdo da assisténcia social, bem mais qualificado que
o primeiro. Certamente, 0 maior motivo para esta maior qualifica¢do € o fato das entidades
representativas de assistentes sociais enfim assumirem a luta pela consolida¢do de uma
politica de assisténcia social, comecando pela batalha em favor da regulamentacdo da

Constitui¢do no tocante a esta area especifica.

Inicialmente, o Conselho Federal de Assistentes Sociais (CFAS)65, aliado aos
Conselhos Regionais da categoria, organizou um semindrio nacional para discutir a
implicagdo do veto presidencial para as politicas sociais brasileiras. Este semindrio foi uma
oportunidade para comecar a unir forcas em prol da politica de assisténcia social, unindo
académicos da Pontificia Universidade Catdlica/SP (PUC-SP) e do NEPPOS/UnB,
entidades como Associacdo Nacional de Assistentes Sociais (ANAS), CFAS, CRAS e, até,

a Anasselba, além de representantes da Central Unica dos Trabalhadores (CUT).

Duas questdes foram enfrentadas por este desenho de semindrio. Primeiro,
ampliou-se o debate, evitando uma das maiores criticas ao pré-projeto do IPEA/NEPPOS —
o fato dele ter sido elaborado por uma equipe restrita, sem maior participacdo e debate
coletivo. Além de agregar novos representantes ligados a assisténcia social, houve

preocupacio em ampliar o arco de aliangas, como mostra o convite a CUT.

Em segundo lugar, a existéncia de um projeto préprio da Anasselba comeca a
ser deixada de lado. Esta aproximacdo € propiciada pelos resultados da gestdo de Rosane
Collor a frente da entidade. A primeira dama desconsiderou a atuagdo técnica dos
funciondrios, incrementou o aparelhamento clientelista e eleitoreiro da LBA, além de

transferir arbitrariamente muitos funciondrios para estados e municipios. Com estas

% Em 1993, o CFAS mudou de nome para Conselho Federal de Servi¢o Social (CFESS). Os Conselhos
Regionais de Assistentes Sociais (CRAS) passaram a se chamar de Conselhos Regionais de Servico Social
(CRESS).
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atitudes, foram rompidos os lacos entre a direcao da institui¢do e seu corpo de funciondrios.
Para a Anasselba, que tinha uma atuagdo eminentemente corporativista, este rompimento

teve o efeito de promover uma reorientagdo nos debates internos.

O semindrio ocorreu em junho de 1991, reunindo quase 1.000 participantes em
trés dias de discussdo — o que indica um sucesso no sentido de aumentar a repercussiao do
debate. A medida concreta mais importante deste semindrio foi a instituicdo de uma
Comissdo que deveria elaborar um novo projeto de regulamentagdo da politica de

assisténcia social. O projeto do IPEA/NEPPOS serviu de base para as discussoes.

As entidades que integraram essa comissdo nacional foram: CFESS,
ANAS, CUT, Neppos/UnB, ABEPSS, PUC/SP e Anasselba. Seus
integrantes organizavam debates em suas regides e levavam suas
contribuicdes a Comissdo Nacional, que se reunia em Brasilia
aproximadamente uma vez por més. As reunides eram, assim, um centro
de convergéncia de diversas sugestdes a ser organizadas e sistematizadas
pela comissao (...) (BOSCHETTI, 2006: 229).

Em agosto de 1992, um novo projeto ficou pronto e foi apresentado ao
Legislativo por quatro deputados federais®. No més seguinte a apresentacdo deste novo
projeto, o Presidente Collor sofre o impeachment e assume a Presidéncia o vice Itamar
Franco, buscando um governo de coalizdo fundado numa concep¢do de moralidade no
servico publico — inclusive para marcar uma diferenciacdo com relacdo ao governante que
acabava de ser afastado. O Ministério da A¢do Social € rebatizado como Ministério do Bem
Estar Social (MBES), e para comandé-lo € escolhido o deputado baiano Jutahy Magalhaes
Filho (PSDB).

Antes de passar para a andlise do Governo Itamar, € necessdrio assinalar que, se

da parte do Governo Collor ndo se poderia esperar nada além do desmonte do Estado Social

% José Dirceu e Eduardo J orge (ambos do PT), Jandira Feghali (PcdoB) e Maria Luiza Fontenelle (PSB).
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erigido em 1988, o inicio dos anos 90 também plantou uma semente que teve impacto na
posterior implantacdo da politica de assisténcia social brasileira.

Trata-se da promulgacdo do Estatuto da Crianga e do Adolescente (ECA) em
julho de 1990°. O ECA veio regulamentar o artigo 227 da Constituicio Federal®,
instituindo todo um Sistema de Garantia de Direitos formado por Conselhos de Direitos da

Crianca e Adolescente, Conselhos Tutelares, Poder Executivo, Poder Judicidrio, Entidades

Sociais, entre outros atores.

A partir do ECA € superada a Doutrina da Situa¢do Irregular, com a prevaléncia
da Doutrina da Protecdo Integral. Esta ¢ uma mudanca radical nas a¢des publicas que
deixam de tratar as criangas e adolescentes como seres que podem sofrer qualquer tipo de
intervengdo para serem “corrigidos” na sua conduta. A partir de 1990, as criangas e

. . . .. 69
adolescentes passam a ser vistos como sujeitos de direitos .

Nao demorou para o Estatuto promover mudancgas nas acdes de assisténcia
social. Os Conselhos de Direito de Criancas e Adolescentes comecaram a ser instituidos,
sendo as primeiras instancias de controle e participacdo social a serem criadas com relacao
com a drea de assisténcia social. Também os abrigos para criancas e adolescentes — um
tradicional servico de assisténcia social — tém suas atividades reorientadas. O acolhimento
institucional passa a ser executado como medida de protecdo ao direito de criangas e
adolescentes — e nd3o mais com o objetivo de puni-los ou “reforma-los”. Também as
grandes unidades nos moldes de “institui¢@o total” comegaram a ser desativadas em prol de

unidades de abrigamento menores.

7 0 ECA foi resultado de uma construcio participativa de diversos atores voltados para a garantia de direitos
das criancas, como associacOes ligadas a Igreja Cat6lica, setores do Poder Judicidrio, entidades de ex-usudrios
de servicos, como a Associacdo de Ex-Menores (apoiada pela Funabem), entre outros. Foi, portanto, da
mobilizacdo da entidade civil que surgiu o ECA.

8 «Art. 227. E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar a crianga e ao adolescente, com
absoluta prioridade, o direito a vida, a saiide, a alimentacdo, a educacdo, ao lazer, a profissionalizacdo, a
cultura, a dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitdria, além de colocd-los a
salvo de toda forma de negligéncia, discriminacdo, exploragdo, violéncia, crueldade e opressdo” (Brasil,
1988)

% Segundo o Plano Nacional de Promogdo, Protecio e Defesa do Direito de Criancas e Adolescentes a
Convivéncia Familiar ¢ Comunitaria, “4 palavra ‘sujeito’ traduz a concepgdo da crianga e do adolescente
como individuos auténomos e integros, dotados de personalidade e vontade préprias que, na sua relagdo com
o adulto, ndo podem ser tratados como seres passivos, subalternos ou meros ‘objetos’, devendo participar
das decisoes que lhes dizem respeito, sendo ouvidos e considerados em conformidade com suas capacidades

e grau de desenvolvimento” (CONANDA/CNAS, 2006: 26).

41



1.5. Governo Itamar Franco (1992-1994)

Durante o mandato de Itamar Franco (setembro de 1992 — dezembro de 1994),
todo esfor¢co de desmonte do aparelho do Estado foi deixado de lado em prol de um
governo de coalizdo, cujo feito mais marcante foi ter implantado o Plano Real e, assim, ter
acabado com um processo inflaciondrio que ha mais de dez anos aparecia entre os

o £ 70
principais problemas do pais’.

O Plano Real se baseou em uma ancora cambial — isto é, o ddlar cotado a um
valor baixo (R$0,88) — que tornou os produtos importados artificialmente baratos. Como as
restri¢cdes a importacao tinham sido reduzidas ou eliminadas, o resultado foi a inundagdo de
produtos estrangeiros no mercado nacional a um preco bastante baixo. Os empresarios
nacionais tiveram que diminuir suas margens de lucros para manter a competitividade — e
mesmo assim, muitas empresas nao sobreviveram ao processo. Com isso, os precos foram

contidos e a inflacdo despencou.

Para a sociedade, o impacto positivo na renda com o fim da inflagdo foi

imediato. Analisando os dados das PNADs de 1993 e 1995, Sonia Rocha afirma que:

O rendimento médio das pessoas apresentou um ganho real expressivo,
que se deu de maneira mais acentuada para os que percebiam
rendimentos mais baixos. Assim, no décimo inferior da distribuicdo, o
rendimento teve desempenho excepcional, dobrando de valor no periodo,
passando de R$ 28 em 1993 para R$ 56 em 1995 (precos de setembro de
1997). No segundo décimo da distribui¢do, os ganhos também foram
significativos, apresentando um aumento de 46% no mesmo periodo.
Essa evolugdo dos rendimentos teve efeitos diretos sobre a reducdo da
pobreza: a proporcao de pobres passou de 44% (62,6 milhdes de pessoas)
em 1993 para 33,3% (49 milhdes de pessoas) em 1995. O fendmeno foi
ge7r]al, afetando todos os estratos de residéncia e regides (ROCHA, 2000:
.

" Para uma visdo critica da politica econdmica pds Real, ver Baumann (1996), Belluzzo e Almeida (2002) e
Mercadante (1998). J4 Franco (1995) e Castelar, Giambiagi e Gostkorzewicz (1999) apresentam um olhar
mais otimista com relacdo ao Plano Real.

" Infelizmente, esta queda foi interrompida rapidamente. A mesma autora afirma que “(...) resultados
mostram que os efeitos distributivos do Plano Real em nivel nacional jd se tinham esgotado em setembro de
1996 e que a proporgdo de pobres se estabilizava em um novo patamar” (Rocha, 2000: 9).
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Entretanto, esta queda da inflacdo teve um impacto rdpido e desastroso na
situacdo nas contas externas. Com o cambio sobrevalorizado, as importacdes cresceram € as
exportagdes cairam em ritmo vertiginoso. Tornou-se necessario atrair capitais externos para
financiar a Balanca de Pagamentos do pais. A alternativa adotada foi a elevagao dos juros,
que atraiu capitais especulativos interessados nos elevados rendimentos auferidos. Porém,
os altos juros desestimulam o investimento produtivo, privilegiando a face financeira da

acumulagao de capital. E os impactos sobre a divida do setor publico foram altissimos.

O fim da infla¢do nao foi, porém, o tnico feito econdmico do Governo Federal.
O Governo Itamar Franco colocou um freio no processo de reestruturacao do Estado, ou
dito de outra forma, interrompeu o processo de desmonte do Estado. As privatiza¢des
foram suspensas e o processo de estruturagdo de politicas publicas foi retomado. Neste
contexto, a regulamentagcdo da politica de assisténcia social volta ao caminho tragado na

Constituinte.

Conforme dito no fim do tépico anterior, o Ministério do Bem Estar Social
(MBES) substituiu o Ministério da A¢ao Social, cabendo ao MBES o comando da politica
de assisténcia social na esfera federal. O MBES assumiu a tarefa de elaborar mais um pré-
projeto de regulamentacdo dos artigos 203 e 204 da Constituicdo Federal a ser
encaminhado ao Legislativo. Para tanto, em parceria com entidades representativas de
assistentes sociais, realizou cinco semindrios regionais € um nacional para discutir a
regulamentacdo da politica. Se este processo parece repetir etapas ja cumpridas, deve-se
lembrar que a falta de legitimidade e de apoio do primeiro pré-projeto apresentado ainda
em 1989 foi um dos fatores determinantes para a passividade com que se reagiu ao veto

presidencial.

Em agosto de 1993, o projeto do Executivo foi enviado para o Congresso. Os
interesses eleitorais do Ministro (que concorreu, em 1994, ao Governo do Estado da Bahia)
foram determinantes para a celeridade com que as etapas legislativas foram cumpridas. Em
trés meses e dez dias, o projeto foi aprovado. Em 07 de dezembro de 1993, o Presidente

Itamar Franco sancionou a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS).
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A LOAS tem seis capitulos que propdem um avangco ao estabelecido na
Constitui¢do Federal. O primeiro capitulo é o da Definicao e dos Objetivos. Pelo artigo 1°

a assisténcia social € definida da seguinte forma:

A assisténcia social, direito do cidadido e dever do Estado, € Politica de
Seguridade Social ndo contributiva, que prové os minimos sociais,
realizada através de um conjunto integrado de acdes de iniciativa publica
e da sociedade, para garantir o atendimento as necessidades bésicas (Art.
1°, Lei n°® 8.742/93).

O artigo 2° lista os objetivos da assisténcia social, que repetem os cinco
objetivos do artigo 203 da Constitui¢do Federal. H4, ainda, um Pardgrafo Unico que diz que
a assisténcia social deve realizar-se de forma integrada as politicas setoriais. Por fim, um
terceiro artigo trata de entidades e organizagdes de assisténcia social. Portanto, o primeiro
capitulo da LOAS regulamenta o artigo 203 da Constitui¢do e insere duas questdes novas: a
intersetorialidade (no paragrafo unico do artigo 2°) e a articulagdo entre poder publico e

entidades e organizagdes sociais na garantia das acdes da politica.

O segundo capitulo trata dos Principios e das Diretrizes. No artigo 4° sdo

determinados os cinco principios que devem reger a assisténcia social. Sao eles:

I — supremacia do atendimento as necessidades sociais sobre as
exigéncias de rentabilidade econdmica;

II — universalizagao dos direitos sociais, a fim de tornar o destinatdrio da
acdo assistencial alcancgével pelas demais politicas publicas;

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

IV —igualdade de direitos no acesso ao atendimento, sem discriminag¢do
de qualquer natureza, garantindo-se equivaléncia as populacdes urbanas e
rurais;

V — divulgagdo ampla dos beneficios, servigos, programas e projetos
assistenciais bem como dos recursos oferecidos pelo Poder Publico e dos
critérios para sua concessao (Art. 4°, Lei n° 8.742/93).
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Com relacdo as diretrizes, dispostas no artigo 5°, novamente hé a reprodu¢do do
artigo constitucional (no caso o art. 204) com o acréscimo de novos aspectos a serem

observados. Na primeira diretriz, além da descentralizagdo politico-administrativo, €

(€N

determinado um Comando Unico em cada esfera de Governo. A segunda diretriz
referente a participacdo da populagdo. E hd uma terceira diretriz, que estabelece a
“primazia da responsabilidade do Estado na conducdo da politica de assisténcia social em

72
cada esfera de governo™'”.

O Capitulo III trata da Organizacdo e da Gestdo. Aqui sdo apresentados
algumas instincias e alguns instrumentos fundamentais para o futuro Sistema Unico de
Assisténcia Social: os Conselhos, os Planos e as Conferéncias de Assisténcia Social nos
trés niveis de Governo. Este capitulo também estabelece as atribui¢cdes da Unido, dos
estados, do Distrito Federal, dos municipios, do Conselho Nacional de Assisténcia Social e

do 6rgao da administracdo federal responsdvel pela coordenagdo da politica nacional.

O Capitulo IV fala dos Beneficios, dos Servicos, dos Programas e dos
Projetos de Assisténcia Social. Este capitulo é composto de cinco secdes. A primeira
regulamenta o Beneficio de Prestacdo Continuada; a segunda € referente aos Beneficios
Eventuais, “(...) aqueles que visam ao pagamento de auxilio por natalidade ou morte as
familias cuja renda mensal per capita seja inferior a Y do saldrio minimo™"; a terceira
secdo trata dos servigos, “(...) as atividades continuadas que visem a melhoria de vida da
populagdo (...)"'*; a quarta se¢io é dos Programas de Assisténcia Social, ou seja “(...) agdes
integradas e complementares com objetivos, tempo e drea de abrangéncia definidos (...)”; €

a ultima secdo trata dos Projetos de Enfrentamento da Pobreza.

Com relacdo ao Capitulo IV da LOAS, Potyara Pereira faz a seguinte analise:

A énfase nos servicos, programas e projetos reflete a preocupagdo da
LOAS de apontar para a importancia da relacdo orginica entre a politica
de assisténcia social e as demais politicas sécio-econdmicas setoriais
(saude, educacdo, habitacdo, emprego, renda, etc.), tendo em vista ndo sé

2 Art. 5°, Inciso 111, da LOAS.
3 Art. 22 da LOAS.
™ Art. 23 da LOAS.
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a eficdcia das agdes assistenciais, mas também a extensdo destas politicas
publicas setoriais aos mais pobres e, conseqiientemente, a sua efetiva
universalizagdo (PEREIRA, 1996: 106).

O Capitulo V trata do Financiamento da Assisténcia Social. Neste capitulo
surge outro aspecto do futuro SUAS: o Fundo Nacional de Assisténcia Social. Sdo
estabelecidas também condi¢des para os repasses de recursos federais para as instancias
subnacionais, como a obrigatoriedade de instituir e funcionar, nos niveis subnacionais, 0s
Conselhos, Fundos e Planos — como forma de forcar estados e municipios a estruturar suas
politicas locais de assisténcia social. Neste capitulo também merece destaque o artigo 28,

que determina que:

O financiamento dos beneficios, servi¢os, programas e projetos
estabelecidos nesta lei far-se-a com recursos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, das demais contribuicdes sociais
previstas no art.195 da Constituicdo Federal, além daqueles que
compdem o Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS) (art. 28, Lei
n® 8.742/93).

Este artigo compromete o Poder Publico com recursos fiscais, além dos

recursos contributivos previsto no artigo 195 da Constituicdo Federal.

Por fim, o Capitulo IV determina, nas Disposi¢des Transitorias, os prazos de
transicdo para o novo modelo de politica. Deveriam ser 60 (sessenta) dias para determinar
como serd a extingdo e reordenamento dos 6rgdo executores de agdes sociais no nivel
federal (LBA e CBIA); 120 (cento e vinte) dias para extingdo do Conselho Nacional de
Servigo Social (CNSS); 12 (doze) meses para transferir a estados e municipios as acoes

executadas pelo Governo Federal.

E assim foi promulgada, cinco anos apds a Constituicao Federal, a Lei Organica

de Assisténcia Social. De maneira resumida, ela € importante por:

= Assegurar o declarado na Carta Magna, ja que a assisténcia social, como outros
dispositivos constitucionais, nao € um direito auto-aplicavel. “A doutrina

juridica nos ensina que ndo basta um direito ser reconhecido para ser
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prontamente executdvel. E preciso que ele seja garantido. Essa garantia é
assegurada por lei complementar ou ordindria (o caso da LOAS) que ird dar

. .. 75
vida e concretude ao direito proclamado™ "

= Avancar com relagdo ao estabelecido na Constitui¢do Federal. Os temas de
intersetorialidade, comando Unico em cada esfera de Governo, primazia de

responsabilidade estatal na conducdo da politica foram introduzidos nesta lei;

* Determinar mais precisamente em qual modelo de protecdo social se insere a
politica nacional de assisténcia social. Aqui, vou me referir a tipologia sugerida
por Esping-Andresen (1991; 1999), segundo a qual ha trés regimes de welfare
state, o social-democrata, o liberal e o corporativista — que se definem a partir
da relacdo que a protegdo social estabelece com o Mercado, com a familia ou
com o Estado. Pela LOAS, claramente a Politica de Assisténcia Social
aproxima-se mais do Estado do que do Mercado, conforme indica o principio
de supremacia de atendimento as necessidades sociais sobre as exigéncias de
rentabilidade econdmica e a diretriz de primazia da responsabilidade do Estado

na condugdo da politica.

Porém, ainda ndo é com a promulgacdao da LOAS que a Politica de Assisténcia
Social estabelece um processo consistente de estruturacdo. Antes, havia um delicado

processo de adequacgdo da burocracia federal a ser feito.

Nesta data [em dezembro de 1993], a LBA estava presente em
aproximadamente 4.000 municipios. Havia implantado uma estrutura
matricial com linha programdtica e geréncias regionais (...). A LBA
mantinha aproximadamente 9.575 convénios com OGs e ONGs nas areas
de atencdo a criancga, ao adolescente, ao idoso, a pessoa portadora de
deficiéncia, as familias e geracdo de renda, além do exercicio efetivo de
3.000 voluntarios. Contava com a forga de trabalho de aproximadamente
6.375 servidores com formacao em: servico social, medicina, psicologia,
pedagogia, administracdo, direito, enfermagem, auxiliar de enfermagem,
auxiliar social e outros. (...)

7 Pereira, 1996: 101.
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O CBIA que atuava nas dreas de familia, crianga e adolescente dispunha
de aproximadamente 1.800 servidores (MDS, 20009).

Ainda no Governo Itamar Franco, hd outro avang¢o que foi obtido em face do
calculo eleitoral do Ministro do Bem Estar Social. Antes de se desincompatibilizar para se
dedicar a sua candidatura a governador da Bahia, Jutahy Filho também acelerou o processo
de instalacdo do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), o que ocorreu em 4 de
fevereiro de 1994. Havia receio do Ministro que o seu sucessor no MBES ndo desse
prosseguimento a estruturagdo da politica de assisténcia social, o que seria um de seus
trunfos na campanha eleitoral. Por conta deste interesse, tanto o tramite da LOAS e a
instalacdo do CNAS foram acelerados para poderem ser concretizados dentro dos prazos

permitidos pelo calendério eleitoral .

1.6. Governo FHC

Com a LOAS em vigor e com o CNAS instalado, poderia parecer que a
estruturacdo da politica de assisténcia social estava em um caminho sem volta. Os oito anos
dos dois mandatos do Presidente Fernando Henrique Cardoso, entretanto, mostraram uma

realidade bem diferente.

1.6.1. O primeiro mandato de FHC (1995-1998)

Aprofundando o modelo econdmico pensado para o Plano Real, o primeiro
Governo FHC conviveu com os aspectos positivos € com os negativos ja observados desde
o lancamento do plano. A inflacdo continuou baixa; o cambio continuou valorizado,
levando a um franco crescimento do setor importador; as importacdes cresceram muito
mais do que as exportacdes, o que ampliou o desequilibrio na Balanga Comercial; este
desequilibrio levou a imposi¢do de juros altos para atrair capitais especulativos externos e

conseguir equilibrar nossa Balanca de Pagamentos.

76 Raichelis, 2005.
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Em virtude dos altos juros, a divida publica cresceu a niveis alarmantes, mas
este crescimento foi bastante atenuado pelo processo de privatizacdes levado a cabo entre
1995 e 1998, que transferiu para o setor privado — e geralmente estrangeiro — empresas no
valor de US$ 68,6 bilhdes em setores de telefonia, setor elétrico, siderurgia, mineragao,

L. . . .77
petroquimica, ferrovias e setor financeiro’'.

O enorme endividamento do Estado e o processo de privatizacdo deram
continuidade a estratégia deliberada de desmonte do setor publico iniciada na ditadura
militar, que, como ja foi exposto, continuou a ser aplicada nos Governos Sarney e Collor.

Fagnani (2005) resume bem como este desmonte se processou no Governo FHC:

(...) a estratégia macroecondmica e de reforma do Estado minou as bases
financeiras e institucionais do Estado, debilitando sua capacidade de
intervencdo, em geral; e nas politicas sociais, em particular. Esse
movimento foi conseqii€ncia das politicas monetdrias, cambial e fiscal
adotadas, que, num curtissimo espaco de tempo, provocaram uma
desorganizacdo sem precedentes das financas publicas da Unido, dos
estados e dos municipios; em conseqiiéncia, as possibilidades de
financiamento do gasto social, dessas trés esferas de governo,
estreitaram-se drasticamente (pagina 433).

Na darea social, o Governo FHC adotou uma estratégia de desenvolvimento
social’® que implicou numa mudanca de rota para o processo de estruturacdo de politicas
sociais, na forma como este tinha avancado durante o processo constituinte ou no Governo
Itamar Franco. Segundo a estratégia social, a estabilidade macroecondmica e a reforma do
Estado eram definidas como as condi¢des fundamentais para melhorar a vida dos
brasileiros. Ainda segundo a estratégia de desenvolvimento social federal, os servicos
sociais bdsicos de vocagdo universal (saide, educacdo, saneamento bdsico, assisténcia
social, trabalho, previdéncia social e habitagdo) deveriam ser aperfeicoados.
Complementando este eixo de acdo, haveria uma selecdo de programas prioritarios no

interior dos programas universais. Foram selecionados 45 programas prioritdrios, que

"7 Belluzzo e Almeida, 2002: 391.

" Conforme o documento “Uma estratégia de desenvolvimento social”, de 1996. O documento estd acessivel
em http://www.planalto.gov.br/publi_04/COLECAQO/ESTRA.HTM [Acesso em 01/09/2009]
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contariam com prioridade no financiamento, garantia de regularidade dos fluxos
financeiros, apoio para gerenciamento € monitoramento das acOes e das metas

estabelecidas’’.

Ou seja, a énfase era na focalizagdo do gasto social — a prioridade era a

estabilidade macroeconOmica e a reforma do Estado.

O pouco dinamismo do Governo Federal na drea social € confirmado pela
andlise dos dados sobre o Gasto Social Federal (GSF) do periodo. Jorge A. de Castro et alli
calcularam o GSF* entre 1995 e 1998, que teve crescimento de 21,2% no periodo. De R$
143,5 bilhdes investidos em 1995, o dispéndio passou para 174 bilhdes ao fim do
mandato®!. Este crescimento, porém, teve causas bem especificas, sendo que a maioria
delas era independente da estratégia de desenvolvimento social implantada pelo Executivo

Federal.

Esse movimento ascendente observado na primeira gestdo do governo
FHC deve-se em grande medida ao aumento do valor do saldrio minimo
e, também, a grande busca por antecipagdo de aposentadorias, que ocorre
depois do antincio de propostas de reforma no sistema previdencidrio,
pressionando fortemente o GSF. (...)

Esse aumento ocorreu, em grande parte, porque naquele ano [1998] o
processo ja mencionado de antecipacdo das aposentadorias continuou,
assim como cresceram os gastos com seguro desemprego (CASTRO et
alli, 2003: 14).

Portanto, o crescimento do desemprego (decorrente da politica

macroecondmica adotada) e o medo de perder beneficios previdencidrios (fruto da reforma

" Nizo é objeto deste trabalho fazer avaliacdo referente ao conjunto de politicas sociais executadas durante o
governo FHC. Para avaliacdes com visdes diferentes, ver Fagnani. 2005; e Draibe, 2003.

80«0 Gasto Social Federal (GSF) (...) envolve os dispéndios diretamente efetuados pelo governo federal, bem
como a transferéncia negociada de recursos a outros niveis de governo (estadual e municipal) ou a
instituicdes privadas, referentes a programas e agdes (projetos/atividades) desenvolvidos nas dreas de
atuagdo sociais” (Castro et alli, 2003: 7). As areas de atuag@o sociais para fins do célculo sdo educacdo e
cultura, sadde, alimentagdo e nutri¢cdo, saneamento e meio ambiente, previdéncia social, assisténcia social,
emprego e defesa do trabalhador, organizacdo agrdria, ciéncia e tecnologia, habitacdo e urbanismo,
treinamento de recursos humanos em 4reas sociais e beneficio a servidores publicos federais.

81 Castro et alli, 2003. Os valores sdao constantes, referentes a dezembro de 2001.
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do Estado que priorizou mudangas na Previdéncia Social) foram as principais fontes de

pressdo sobre o GSF.

Na 4rea de assisténcia social, pode-se adiantar que as agdes tiveram um papel
marginal na estratégia social do primeiro mandato de FHC. Os critérios de elegibilidade dos
programas instaurados apontam para uma forte focalizacdo de agdes para grupos
vulneraveis por conta da idade (idosos e criangas) ou de deficiéncia e de extrema pobreza.
E o Comunidade Soliddria, ao enfatizar o papel da sociedade civil e da iniciativa privada,
acabou por desresponsabilizar o Estado pela protecdo social (situacdo que era temida ao
longo dos debates desde os anos 80) e por voltar a confundir assisténcia social com

caridade.

Para melhor entender esta avaliagdo, € importante seguir a cronologia e voltar
ao dia da posse do Governo FHC, 1° de janeiro de 1995. Nesta data foi editada a Medida
Proviséria n® 813, que extinguiu o Ministério do Bem Estar Social, voltando a assisténcia
social a se vincular a um revivido Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social. Também
foram extintas a Legido Brasileira de Assisténcia e o Centro Brasileiro para a Infancia e
Adolescéncia. A extingdo destes oOrgdos era uma medida necessdria para garantir a
descentralizac@o das acdes com unidade de comando em cada nivel de Governo, conforme
determinado na LOAS. Entretanto, a forma abrupta e sem nenhuma transicdo com que se
deu a extincdo levou a paralisagdo dos programas assistenciais governamentais no ano de

1995, como serd apontado mais a frente.

Esta mesma Medida Proviséria criou o Programa Comunidade Solidaria. Mais
do que um programa, o Comunidade Solidéria foi pensado como um modelo de governanca
de agdes voltadas para segmentos mais pobres da sociedade. O programa partia das
premissas de que as politicas publicas voltadas ao combate a pobreza necessitam de trés

condic¢des bdsicas:

A focalizacdo das politicas nos setores sociais mais vulnerdveis e nas

dreas mais pobres do pafs é condicdo sine qua non para garantir a
equidade da politica social.

A participacao dos cidadaos e a ampliac@o das parcerias entre Estado e
sociedade constituem uma estratégia fundamental para ampliar os

51



recursos, as competéncias e as capacidades necessdrios para a superagcao
da pobreza e da exclusdo social.

Ja a experimentacio de novos modelos e padrdes de atuacdo é requisito
indispensdvel para a melhoria da eficiéncia, da escala e da
sustentabilidade das ac¢des sociais” (DARCY DE OLIVEIRA, 2000: 24,
grifos do autor).

Assim, as acdes do Comunidade Soliddria eram executadas em parceria entre
Estado, sociedade civil e iniciativa privada, inclusive com forte parcela de financiamento
privadosz. Segundo os gestores do Comunidade Solidédria, o desenho adotado permitiria
maior agilidade no processo de descentralizacdo das a¢des, na medida que a sociedade civil

e os empresdrios teriam uma capacidade de resposta mais 4gil do que o servigo piblico™.

Os formuladores do Comunidade Solidéria apresentavam como uma inovagao o
fato de haver uma preocupacio permanente com a avaliagdo e o monitoramento das acdes.

Também havia a determinacdo de que “qualquer recurso financeiro deve ser distribuido

4 . . A
»8  Por fim, havia uma énfase no trabalho

L. Avs ~ .85
voluntario como um dos fatores de €xito das acodes .

por meio de mecanismos de competicdo

As criticas vieram fortes por parte dos atores envolvidos com a implementacao
da politica de assisténcia social®. Efetivamente, acompanhando a evolugdo desta politica,
cujo retrato mais recente era a LOAS, o Comunidade Solidéria significou uma obstrug@o ao

processo. Os motivos principais sao:

= A opcgdo pela focalizagdo, mesmo baseada em critérios objetivos, contrariava o
desenho que estava se criando para a assisténcia social. Pelo critério adotado
para a determinacdo de quais municipios deveriam ser beneficiados, foram

selecionados pouco menos de 2.000 cidades. Apesar dos conceitos de

82 Neste sentido, o programa foi abertamente influenciado pelas a¢des do Movimento Ag¢do da Cidadania
Contra a Fome, a Miséria e pela Vida, que em 1993 empreendeu um esforco de mobilizacdo nacional no
tocante a questdo da fome no Brasil. Ver Peliano, 1997; e Scholz, 2002.

8 Scholz, 2002.

84 . - , - . - . ., .

Esta determinacdo era referente 4 selecdo de ONGs parceiras, ndo se aplicando a municipios que
receberiam os recursos. Estes eram determinados com base em indicadores objetivos estabelecidos pela
coordenacdo do Programa (Cardoso, 2000: 10).

% Cardoso, 2000; e Darcy de Oliveira, 2000.

% Silva e Silva (2001) traz um apanhado de argumentos contrérios ao Comunidade Solidaria.
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focalizagdo e de universalizacio ndo serem necessariamente excludentes®’, é
claro que a exclusdo da populacdo pobre das demais cidades do acesso ao
Comunidade Solidéria afronta o artigo 203 da Constituicdo (que determina que
a assisténcia social serd prestada a quem dela necessitar) e o segundo inciso do
Artigo 4° da LOAS (que estabelece a universalizagdo dos direitos sociais como

um principio desta politica);

» Havia uma pulveriza¢do institucional (nove ministérios envolvidos com 20
programas) que remete as debilidades do sistema de protecdo social que foram

apontadas em diagnésticos realizados ainda nos anos 1980;

= Falando em problemas ja diagnosticados nos anos 80, também havia no
Comunidade Soliddria uma énfase na experimentacdo e em projetos-piloto,
mesmo com reconhecida dificuldade em disseminar estas experiéncias para
uma grande escala, conforme reconhecia a Presidente do Conselho do CS, Ruth

Cardososg;

N

* O destaque dado a acdo voluntdria e ao financiamento privado acaba por
reforgar o cardter de benemeréncia e filantropia do qual a drea de assisténcia

social lutava para se livrar.

Paralelamente ao Comunidade Solidaria, continuou existindo a Secretaria de
Assisténcia Social, vinculada ao MPAS. Conforme j4 dito, a assisténcia social chegou a
1995 com um grande espolio: mais de 8 mil servidores da LBA e da CBIA; 3 mil
voluntédrios; 9.575 convénios estabelecidos em 4 mil municipios. E tudo isto foi
abruptamente extinto no dia 1° de janeiro, por meio da citada MP 813. Somente os servigos
de acdo continuada (apoio a crianga carente, apoio a pessoa idosa e apoio a pessoa
portadora de deficiéncia) foram executados em 1995 — nenhum programa foi implementado

em substituicdo aos extintos.

87 Egte argumento é explicado em Draibe, 1998; Boschetti, 2003; e Kerstenetzky, 2005.
% Cardoso, 2000.
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Em 1996 sdo criados dois programas e ¢ implementado o Beneficio de

Prestacao Continuada (BPC) determinado na LOAS. Os programas criados sao:

= O Brasil Crianga Cidada (BCC), destinado a apoiar acdes de cultura esporte e
lazer a criangas e adolescentes entre 7 e 14 anos. O BCC repassava recursos

para Prefeituras ou ONGs selecionadas por um Comité Técnico Estadual;

* O Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI), que repassa um
beneficio monetdrio para a familia retirar a crianca do trabalho e coloca-la na
escola e em uma atividade de “jornada ampliada” (geralmente atividades

esportiva, culturais, de lazer ou sdcio-assistenciais) no contra-turno da escola.

Em 1997 € criado o Programa de Combate ao Abuso e a Exploragdo Sexual de

Criancas e Adolescentes, conhecido como Sentinela.

O que chama atencdo nestes programas € que todos t€m a titularidade baseada
na faixa etdria, sendo voltados para a crianca e o adolescente. Ou seja, 0 movimento em
defesa dos direitos de criancas e adolescentes € evidentemente uma for¢a motriz para as

acoes de assisténcia social.

Considerando que o BPC, instituido pela LOAS, era voltado para idosos e
pessoas com deficiéncia cuja renda familiar per capita ndo ultrapasse % do saldrio minimo e
que os servigos financiados pelo Governo Federal eram focalizados em criangas, pode-se
concluir que a opcdo do primeiro Governo FHC foi destinar a assisténcia social aos grupos
inaptos ao trabalho, piblico tradicional da assisténcia social®. As acdes eram bastante
seletivas (idosos com mais de 70 anos’’, pessoas com deficiéncia com renda per capita
familiar inferior a % de saldrio minimo, vitimas de exploracdo econdmica ou sexual), o que

reforgou o cardter marginal nas agdes.

Por conta disto, o investimento na politica de assisténcia social também deveria

ser bastante marginal. Houve, porém, um aumento involuntario dos gastos, que deveu-se a

% Conforme Robert Castel (1998) classifica os destinatdrios da politica social (inaptos) em contraposicdo
aqueles que podem e devem trabalhar para se sustentar (aptos).

% Em 1998, a idade minima para receber o beneficio baixou para 67 anos.
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fatores sobre os quais a governabilidade do Executivo era limitada. Em valores constantes
de dezembro de 2001, o gasto com assisténcia social foi de R$ 1,85 bilhdes em 1995.
Quatro anos depois, o valor saltou para R$ 4,21 bilhdes, um crescimento real de 128%°".
Em propor¢io do GSF, a assisténcia social passou de 1,3% do total do GSF para 2,42%°°.
Este crescimento € determinado, principalmente, por conta da implementacdo do Beneficio
de Prestacdo Continuada a partir de 1996. Com o valor constitucionalmente vinculado a um
saldrio minimo e com critérios razoavelmente objetivos de concessdo, houve pouca margem
para o Governo FHC conter estes gastos. Nao que ndo tenha havido tentativas. Variadas

medidas foram propostas para tentar a “contencio dos gastos™’:

* O conceito de familia ficou mais restrito (somente conjuge, companheira, filho
menor de 21 anos ou “invalido”, os pais e irmdos menores de 21 anos ou
“invalido™);

= O enquadramento de pessoas com deficiéncia ficou mais restrito, com a

definicdo de um instrumento com indicadores técnicos para esta defini¢do

. . . . P L. 94
idealizados sob critérios exclusivamente médicos e fisicos™ ;

= Antecipagdo da revisdo dos beneficios ja concedidos, o que deveria ocorrer

apenas a cada dois anos;

= Tentativa de suspensdo da concessdo de novos beneficios enquanto uma
auditoria para apurar fraudes ndo fosse realizada. Esta tentativa se deu as
vésperas da II Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, o que ampliou a

resisténcia a esta medida, que ndo prosperou;

1 O calculo destes valores consideram a despesa segundo o critério de objetivo ou finalidade dos gastos. “A
organizacdo [dos gastos] dessas dreas [sociais] se baseou na descricdo programdtica examinada em cada
unidade orcamentdria e, no patamar mais analitico da classificacdo funcional-programdtica, na descrigdo do
subtitulo ou projeto/atividade (denominada de acdo na nova classificacdo orcamentdria)” (Castro et alli,
2003: 11-2).

92 . ~ .

Em 1981, a LBA e a Funabem correspondiam a 1,73% dos recursos do SINPAS. Ndo se trata aqui de uma
compara¢do metodologicamente rigorosa, ja que os critérios de cdlculo sao diferentes, mas serve para mostrar
que a assisténcia social continuou com a mesma participa¢io infima no or¢amento social da Unido.

% Sobre as tentativas de mudanca no BPC, ver Gomes (2004).

" O instrumento avalia aptiddo para o trabalho, niveis de dificuldade nas dreas de visdo, audigdo e palavra,
niveis de dificuldades para exercer atividades da vida cotidiana, niveis de dificuldade de locomog¢ao, niveis de
instru¢do, niveis de controle de excretores (Gomes, 2004: 202).
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» Tentativa de impedir a progressiva redu¢do da idade minima para concessao do

BPC aos idosos. Esta medida também ndo obteve sucesso.

O impacto da regulamentacdo do BPC sobre o gasto federal vai além do
aumento do volume de recursos. Até 1999, a distribuicdo de recursos entre os estados da
federacdo ainda seguia a série histdrica de reparticdo de recursos, que vinha desde a época
da LBA. O BPC ndo manteve esta propor¢do, ja que havia um critério objetivo que

) - . . 95
determinava a concessao dos beneficios™.

No nivel federal, o primeiro mandato de FHC ainda foi marcado por trés

eventos importantes, a saber:

= Em 1995 foi realizada a I Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, com o
tema “Assisténcia Social como um direito do cidadao e dever do Estado”. Dois
anos depois, foi realizada a II Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, com
o tema “O sistema descentralizado e participativo da Assisténcia Social:

construindo a inclusao, universalizando direitos”;

= A partir de 1995, inicia-se uma disseminacdo de programas de transferéncia de
renda, inicialmente nas esferas subnacionais, mas a partir de 1997 também no

ambito federal;

= Em 1998, foi editada a NOB/98, que estabelece as regras para a implantacdo de

elementos do sistema.

Conferéncias Nacionais de Assisténcia Social

Entre os dias 20 e 23 de novembro de 1995, foi realizada em Brasilia a I
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, com a presenca de 1.069 participantes, dos
quais 689 foram delegados. Esta Conferéncia foi precedida por conferéncias municipais e
estaduais preparatérias e deve ser entendida dentro do ainda incipiente processo de

mobiliza¢do dos atores em torno de um projeto de politica publica de assisténcia social. A

%3 Boschetti, 2003: 199-200.
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II Conferéncia Nacional de Assisténcia Social foi realizada em novembro de 1997, com

participacdo de 752 delegados e 250 convidados deu continuidade a este processo.

Na visao de uma Conselheira representante do CFESS:

O grande saldo das conferéncias [municipais, estaduais e nacional] € que
elas trazem ao debate a questdo da assisténcia, reconstroem a visdo da
assisténcia na sociedade. (...) Entdo, hd um processo de reconceituar a
assisténcia que a Conferéncia permitiu, que o Conselho saiu fortalecido,
até do ponto de vista do reconhecimento da drea pela Presidéncia da
Repiiblica (depoimento citado em RAICHELIS, 2005: 146).

Porém, apesar da visdo positiva da representante da CFESS, no Poder
Executivo os reflexos desta reconceituagido foram minimos, ja que este manteve uma &nfase
no Comunidade Solidéria enquanto a assisténcia social continuou uma politica marginal. E,
por meio da Lei n° 9.720/98, o Governo FHC mudou a periodicidade das Conferéncias
Nacionais de Assisténcia Social, que passaram a ocorrer a cada quatro anos — 0 que na
prética evitou que ocorresse a Conferéncia de 1999, ficando a III Conferéncia marcada

somente para 2001 %

Programas de transferéncia de renda

Em 1995, o Municipio de Campinas (SP) e o Distrito Federal iniciam

197

programas de transferéncia de renda com abrangéncia local”’. Até 1997 foram implantados

25 programas de transferéncia de renda municipais (22) e estaduais (3)98. Em 1997 também

% Alguns municipios, como Londrina (PR), realizaram uma Conferéncia Municipal de Assisténcia Social em
1999, apesar da auséncia de uma diretriz nacional neste sentido (Pastor, 2006).

7 Ambos os programas institufam condicionalidades para as familias participantes, a despeito de algumas
diferengas no seu desenho. Além de instituirem uma politica inovadora no Brasil, estes dois programas foram
a base para a dissemina¢do, em ambito municipal e estadual, de diversos outros programas semelhantes,
alguns com €nfase na educacio (conforme modelo do Distrito Federal) outros com &nfase na assisténcia social
(conforme desenho adotado em Campinas). Algumas avaliacdes podem ser observadas em GDF (1995);
Campineiro (1996); Fonseca (1996a; 1996b); NEPP (1996); IEE (1997); Lavinas e Varsano (1997); NAPP
(1997); Nogueira, Montemor e Baldin (1997); Santanna e Moraes (1997).

%8 Silva e Silva, Yasbek e Di Giovanni, 2004.
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surge, na esfera federal, um programa de transferéncia monetédria’®. De certa forma, esta foi
uma resposta do Governo Federal ao processo de disseminacdo de experi€ncias locais bem

avaliadas que vinha ocorrendo desde a implementagdo dos programas pioneiros em 1995.

O Programa de Garantia de Renda Minima foi regulamentado em 1998.
Segundo suas regras, o Governo Federal deveria financiar 50% do valor do programa,
cabendo os demais 50% aos municipios beneficiados. Por ter como critério de seleciao a
obrigatoriedade dos municipios apresentarem baixo IDH, foi dificil conseguir municipios

dispostos (e com capacidade) a dar a contrapartida exigida.

Norma Operacional Bdsica de 1998

Por fim, no ano de 1998, foi editada a Norma Operacional Basica conhecida
como NOB/98, que disciplina a descentralizacdo politico-administrativa da Assisténcia

Social, o financiamento e a relacdo entre os trés niveis de governo.

Nesta NOB, sdo definidos os critérios para transferéncia de recursos do Fundo
Nacional de Assisténcia Social para os fundos estaduais, municipais € do Distrito Federal.

Também sdo estabelecidas as Comissdes Intergestoras para pactuacdo da politica:

= A Bipartite (CIB), com representantes do Governo Estadual e representantes
dos Municipios (indicado pelo Férum Estadual de Gestores Municipais de

Assisténcia Social, ou congénere);

» A Tripartite (CIT), com representantes do Governo Federal, representantes dos
Estados (indicado pelo Férum Nacional de Secretarios Estaduais de Assisténcia
Social) e representantes dos Municipios (indicado pelo Férum Nacional de

Gestores Municipais de Assisténcia Social).

Estas Comissoes Intergestoras tém as seguintes competéncias:

% No nivel federal, j4 existia, desde 1996, o PETI, que era uma experiéncia de transferéncia monetria direta
as familias vinculada & participac¢do em atividades complementares (a crianga deveria participar de atividades
oferecidas pelos municipios no contra-turno escolar,além de freqiientar a escola). Mas o objetivo do PETI
(erradicag@o do trabalho infantil) era distinto dos objetivos programas de transferéncia de renda instituidos
pelas instancias subnacionais.
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a) habilitar e desabilitar estados na condicdo de gestdo estadual, no caso
da Comissdo Intergestora Tripartite — CIT; e habilitar e desabilitar
municipios na condi¢do de gestdo municipal, no caso das Comissdes
Intergestoras Bipartite — CIB;

b) participar do acompanhamento da gestdo da Politica de Assisténcia
Social no seu dmbito de atuacio;

¢) discutir sobre os critérios de transferéncia de recursos da assisténcia
social para estados, Distrito Federal e municipios;

d) participar da definicdo de estratégias para ampliagdo dos recursos da
assisténcia social;

e) formular resolugdo interna quando da sua instalacdo, regulamentando
forma de funcionamento;

f) publicar e divulgar suas resolu¢des (BRASIL, 1998: 21).

A NOB também regulamenta os modelos de gestdo possiveis, a saber, a Gestao
Municipal e a Gestao Estadual. O modelo de gestdo influencia diretamente o financiamento
a ser recebido por cada esfera de governo. No caso dos municipios em gestdo municipal,
“serdo transferidos recursos financeiros diretamente do Fundo Nacional de Assisténcia
Social para os fundos municipais daqueles municipios que se habilitarem de acordo com
essa NOB™'™. Os estados habilitados receberdo recursos do FNAS para manutengdo de
servicos de municipios que ndo estdo habilitados para a Gestdo Municipal e para o

financiamento dos servigcos que extrapolem as competéncias e limites municipais.

Além de definir os modelos de gestao, a NOB/98 estabelece os procedimentos
operacionais para habilitacdo de gestdo, que passam pela comprovacdo da existéncia e

funcionamento de Conselho, Fundo e Plano de Assisténcia Social.

Grosso modo, esta Norma consiste em mais um avanco rumo ao futuro Sistema
Unico de Assisténcia Social, que ainda ndo recebe esta denominacdo, na medida em que
regulamenta — e pressiona — as instancias subnacionais a montarem a estrutura de
conselhos, fundos e planos proposta na LOAS. Os estados e — principalmente — os

municipios responderam positivamente a esta regulamentacao.

Entretanto, ndo foi apenas a constitui¢do de Conselhos e Fundos Municipais

que indica a importancia dos municipios na estruturacao da politica de assisténcia social no

100 Brasil, 1998: 22.

59



periodo. Mesmo com a auséncia de uma diretriz federal, diversas experiéncias inovadoras
. , .. ~ . 1101 ~ .
foram realizadas no nivel local, envolvendo a participacdo social o estruturacdo de equipes
técnicas, capacitagdo dos atores ligados a politica, descentralizacdo das acoes'”,
. .. 103 104 A L.
intersetorialidade ™, entre outros aspectos . Estas experiéncias municipais — € outras —
comecaram a ser divulgadas, debatidas no meio académico e no meio governamental,

indicando ser possivel ousar na politica de assisténcia social.

1.6.2. Crise economica e o segundo Governo FHC (1999-2002)

A conducdo da economia no Brasil sofreu uma grande reviravolta em janeiro de
1999. Neste més, o pais, estrangulado por uma fuga de capitais, foi obrigado a abandonar a
politica de cadmbio fixo. Em crises anteriores (1995 — Crise do México; 1997 — Crise da
Coréia; 1998 — Crise da Rissia), o pais realizou um enorme esforco para manter sua ancora
cambial. Porém, nesta ocasido ndo houve alternativa. O desequilibrio externo ficou
insustentdvel e a fuga de capitais comecou a se esbocar em abril de 1998, quando as
reservas cambiais chegaram a um pico de US$ 74 bilhdes. Até agosto, houve uma leve
queda de pouco mais de 10% deste montante — as reservas chegaram a US$ 66 bilhdes. No
més seguinte, setembro, mais de US$ 20 bilhdes foram perdidos de reservas brasileiras, que
chegaram a US$ 45 bilhdes. Em janeiro de 1999, as reservas eram de US$ 36 bilhdes, ou

48.,65% do valor observado nove meses antes.

Somente apds esta queda, o Brasil reformulou sua politica cambial,

introduzindo um regime de bandas cambiais e, em seguida, adotando um regime de cadmbio

. 1105
flexivel ™.

101 . A s . .
" Destacamos neste quesito as experiéncias de Belo Horizonte e Londrina.

12 As experiéncias de Campinas (SP) e Santo André (SP) tiveram boa repercussao neste quesito.

19 A5 acdes de Santo André (com o Santo André Mais Igual) e Belo Horizonte seguem uma tendéncia i agdo
conjunta, enquanto Londrina investe numa radical complementaridade de acdes com outras politicas setoriais.

1% Descreveremos nas iltimas trés notas algumas experiéncias ocorridas no nivel municipal. Estes exemplos
ndo tém a pretensio de esgotar o assunto. Os municipios foram selecionados devido ao fato do NEPP ja ter
realizado junto a eles pesquisas sobre a politica local de assisténcia social. FECAMP/NEPP/CESIT (2008).

105 s A . . .. .
“A insisténcia em manter a taxa de cdmbio sobrevalorizada, mesmo diante da certeza contrdria que ia
dominando todas as avaliacdes, ndo mais se explica pela logica da politica econémica — a essa altura
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Mesmo com a mudanga na politica cambial, foi necessario recorrer ao FMI para

receber ajuda financeira para aplacar a fuga de capitais. Foi elaborado um Plano de

Estabilizacdo Fiscal, composto de aumento da carga tributdria'*

e reducdo de gastos
governamentais'”. O aumento da carga tributdria diminuiu a lucratividade das empresas
privadas. O ajuste fiscal proposto no Plano aprovado pelo FMI impediu o setor publico a

. . . 1
assumir um papel de dinamizador da demanda 08,

(...) 0 acordo com o FMI serviu para dar uma segunda sobrevida ao Plano
Real. E muito importante observar que este acordo estruturado em tempo
relativamente curto, mobilizando montantes expressivos de diversas
procedéncias e apoiado em bases absolutamente irreais, sé foi possivel
devido ao risco — aquela altura considerado muito alto — de contdgio nos
mercados financeiros globalizados com a explosdo do real (BELLUZZO
e ALMEIDA, 2002: 401-2).

O pacote de ajuste fiscal acertado com o FMI para garantir a sobrevida do Real
teve um impacto direto no Gasto Social Federal (GSF). Segundo Jorge Abrahao de Castro e
José Celso Cardoso Jr., 1999 é o tnico ano em que hd uma queda no GSF dos dois

mandatos FHC'?,

Pedro Luiz Barros Silva aponta uma particularidade no ajuste fiscal negociado

pelo Governo Federal com o FMI. Cerca de 22 programas sociais ficaram protegidos dos

completamente superada pelos fatos. Somente encontra explicacdo no fator politico — no caso, (...) o da
elei¢do de Fernando Henrique Cardoso para um segundo mandato (...)” (Belluzzo e Almeida, 2002: 398).

1% A Contribui¢do Proviséria sobre Movimentagdo Financeira (CPMF) subiu sua aliquota de 0,2% para
0,38%; o Cofins passou de 2% para 3%.

"7 Os cortes estavam previstos para um montante de R$ 8,7 bilhdes, além de um reforco de R$ 6 bilhdes
oriundos da reforma da previdéncia.

18 «Se for feita uma desagregacdo da formagdo Bruta de Capital Fixo, atendo-se & importancia do setor
publico, nota-se que quando cai a FBCF do setor ptiblico cai também a do Pais. Esse movimento é muito
significativo, pois se percebe que quando o volume da FBCF do setor publico volta a aumentar em termos
correntes, o mesmo acontece com a FBCF total, comprovando a tese de que o ‘ajuste fiscal’ promovido a
partir dos problemas cambiais de 1998 — e sistemdtico desde entdo — é um dos principais fatores que mantém
a economia crescendo a taxas mediocres (...)” (Antunes, 2006: 154).

19 Castro e Cardoso, 2005. O GSF também deixa de crescer, no periodo, por conta do arrefecimento na
procura por antecipacdo das aposentadorias, jd que a reforma da previdéncia do Governo FHC foi levada a
cabo em 1998 por meio da Emenda Constitucional n® 20. A antecipac¢do, motivada pelo medo da perda de
direitos previdencidrios, tinha sido um dos principais motivos para o crescimento do Gasto Social na primeira
gestdo de FHC. Nos anos entre 2000 e 2002, houve um modesto crescimento do GSF, porém insuficiente para
alcancar os valores investidos no fim do primeiro mandato.
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cortes orcamentdrios em func¢do de sua importancia para a protecao social da populacio

mais vulnerdvel, formando uma Rede de Protecdo Social (RPS)'°. Segundo o autor, os

programas que integram a RPS foram selecionados em fun¢@o dos seguintes fatores:

* Possuiam sustentabilidade garantida por dispositivos constitucionais ou
legislacdo infra-constitucional, portadores de fontes de financiamento e

. . . ~ .. 111
estruturas operacionais de implementagdo claramente definidas’ ;

* Tinham como objetivo garantir a protecdo social de populagdes em
situacdo de risco ao longo do ciclo vital: infincia, vida adulta e velhice;

* Garantiam servigcos bdsicos indispensdveis a protecdo da populacdo
carente, em situagdo de extrema vulnerabilidade, aumentando suas
condi¢des sociais e culturais para o enfrentamento e superacdo dos
determinantes da situagdo vivida;

* Apresentavam maior impacto distributivo e alta precisio para o alcance
do publico-alvo (BARROS SILVA, 2006: 234).

Ja no ano 2000, uma mudanca na conducdo da politica social ocorre. A

constitui¢do do Fundo de Combate a Pobreza, neste ano, é apontada como um marco para a

politica federal de transferéncias monetarias. “Jd no ano seguinte de sua aprovagcdo [do

Fundo de Combate a Pobreza] foram criados os programas Bolsa-Alimentacdo (na drea da

satide [em 2001]), Agente Jovem (na Secretaria de Assisténcia Social [em 2001]) e, pouco

mais tarde, Auxilio-Gds (2002)”''*. Estes programas vieram se somar ao Bolsa-Escola

(antigo Programa Nacional de Renda Minima) e ao Programa de Erradicacdo do Trabalho

Infantil (PETI, implementado em 1996). Destes cinco programas, apenas o Auxilio Gas nao

era financiado pelo Fundo de Combate a Pobreza — mas pelo CIDE, uma contribui¢do

sobre o preco dos combustiveis. Todos os demais t€m a mesma fonte de financiamento (o

, . s 11
Fundo), podendo também contar com contrapartidas de estados e municipios'"”.

10 Barros e Silva, 2006.

111 N . . . .. . - . L
Neste caso, a negociag@o foi mais uma imposi¢do, afinal ndo seria possivel para o Governo desmontar ou
parar de investir em agdes, projetos e beneficios estipulados na Carta Magna, como o BPC.

"2 Draibe, 2003: 88. O Auxilio Gas era concedido pelo Ministério e Minas e Energia, como forma de
compensar as familias mais pobres pelo corte do subsidio a venda de gds de cozinha.

113 Gilva e Silva, Yazbek e Giovanni, 2004; Draibe, 2003.
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Este movimento € importante, pois sinaliza que a transferéncia monetéria
condicionada, em diversas modalidades, passa a ser a principal acdo para o combate da
pobreza do Governo Federal. A constitui¢do do Fundo de Combate a Pobreza e a criagdo de
diversos programas de transferéncia de renda tiveram um impacto positivo no gasto federal
para a area. Este gasto foi “reforcado” com a diminui¢do da idade minima de habilitagdo ao
BPC, que passou de 70 para 67 anos — o que levou ao aumento nos pedidos, € na concessao,

deste beneficio.

Segundo Jorge Abrahdo de Castro e José Celso Cardoso Jr., o investimento
federal em mecanismos de transferéncia de renda cresceu 29% entre 2000 e 2001, e mais
30,2% entre 2001 e 2002, Apesar do crescimento dos beneficios constitucionais, como o
BPC, da ordem de 16% no periodo, houve um grande aumento dos programas de
transferéncia de renda nao constitucionais. Em 2002, somente o Bolsa-Escola respondia por

quase 20% do total de recursos destinados a transferéncias monetarias.

Fora a transferéncia de renda, a Secretaria de Estado de Assisténcia Social
(SEAS) assumiu a coordenagdo do Projeto Alvorada, que procurava concentrar acdes de
saude, educacdo e geracdo de renda em municipios selecionados em fun¢do do baixo IDH.
Este projeto seguia as orientacdes bdsicas do Comunidade Solidaria, que foi substituido —
sem a mesma importancia e destaque na estratégia de desenvolvimento social que havia no

primeiro mandato — pelo programa Comunidade Ativa.

) sk ook

Portanto, os dois mandatos da gestdo FHC foram momentos de recuo na
politica de assisténcia socia. Independente da forma adotada — €nfase na benemeréncia
privada via Comunidade Solidaria na primeira gestdo, ou na transferéncia direta de renda na
segunda gestdo — a politica de assisténcia social preconizada pela Constitui¢ao, pela LOAS,
pelas Normas Operacionais, pelos atores sociais que participam dos Conselhos ou das

Conferéncias de Assisténcia Social ndo chegou a ser efetivada.

14 Castro e Cardoso, 2005.
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Tal quadro nos leva a considerar que os direitos assistenciais no Brasil
convivem numa dialética situacdo de originalidade e conservadorismo.
Originalidade porque o campo juridico instituiu legalmente principios e
diretrizes inéditos, que ndo estavam assegurados em lei. E
conservadorismo porque por um lado, as inovagdes convivem com
principios seculares, como a inaptiddo ao trabalho; e por outro lado,
porque as agdes politicas governamentais na Era FHC foram mais
favordveis a conservagdo da situag@o historicamente vigente, resistindo e
mesmo opondo-se as necessdrias reformas mais conseqiientes da area
(BOSCHETTIL 2003: 116).

N

Se no plano federal, houve uma tendéncia a conservacdo de uma situacdo
historicamente vigente, no ambito municipal continuavam a ser adotadas mudangas nas
praticas que apontavam para o futuro da politica de assisténcia social. Portanto, como um
contrapeso a falta de acdo federal para estruturar a politica de assisténcia social, os
municipios continuaram — no inicio do século XXI — com a tarefa de propor idéias novas (e
coloca-las em prética) para a politica no ambito local. Ao contrdrio do que se poderia
esperar de uma acdo fragmentada nos muitos municipios brasileiros, hd alguns temas
comuns que permeiam estas acOes inovadoras, como o trabalho com familia, a

territorializacdo e a intersetorialidade.

1.7. Governo Lula (2003 —2010)

O ano de 2002 foi marcado por turbuléncias na drea econdmica que tiveram
motivacdes internas e externas. No plano internacional, a Argentina torna-se o alvo de
ataques especulativos, abandonando a paridade fixa do cdmbio e suspendendo o pagamento
de sua divida interna. Tal movimento teve impacto no fluxo de capitais que era
fundamental para fechar a Balanca de Pagamentos brasileira. No plano interno, foi um ano
eleitoral marcado pelo temor dos investidores nacionais e internacionais com relacdo a
eleicdo do candidato do PT, Luis Indcio Lula da Silva — vitdéria que se confirmou no pleito

de outubro daquele ano.

Os temores eram ligados a posi¢do histérica do partido contra a politica

econdmica implantada por Fernando Collor de Mello e aprofundada nos oito anos do
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Governo FHC. Entretanto, durante a campanha eleitoral de 2002, o préprio PT passou a
indicar que ndo promoveria nenhum tipo de ruptura com a politica econdmica entdo
vigente. Um sinal foi a indicacdo de Antonio Palocci — uma pessoa ligada as correntes
moderadas do partido — para coordenar o programa de governo. As articulagdes de Palocci
j4 indicavam uma mudanca de postura do PT. Esta mudancga foi explicitada em dois
documentos apresentados pelo partido ao longo da campanha eleitoral. Em junho foi
publicada a “Carta ao Povo Brasileiro” e em agosto a “Nota sobre o Acordo com o FMI™'".
Em ambos documentos, foi afirmado o compromisso com alguns pilares da politica
econOmica pos Real, a saber, o superdvit primdrio, o respeito aos contratos, a manutencao

. ~ . 11
da inflacio em patamares baixos' .

Na préitica, o inicio do Governo Lula deu continuidade a gestdo
macroecondmica praticada no governo anterior. Dentre suas primeiras acoes neste campo, o
novo Governo anunciou metas de inflacdo para 2003 e 2004, o que implicou na aceitacao
deste instrumento macroecondmico; elevou a taxa de juros bdsica para conter o crescimento
inflacionédrio; definiu uma meta de superdvit fiscal superior a acordada com o FMI; colocou
na Lei de Diretrizes Orcamentarias o objetivo de manter esta mesma meta de superdvit
fiscal para todo o periodo de governo. Além disto, operacionalmente — e simbolicamente —
foi mantida grande parte da equipe do Banco Central, cujo presidente indicado foi o ex-

presidente mundial do Bank Boston, Henrique Meirelles'"”.

Apesar desta orientacdo pela manutencdo do status quo, houve medidas que
tentaram imprimir uma nova direcdo a economia brasileira. Cldudio Roberto Amitrano
destaca uma ambigiiidade da politica econdmica do periodo, ja que “ao mesmo tempo que a
politica macro se torna mais restritiva, a politica de desenvolvimento ganha contornos

55118

mais ativos” . Dentro desta politica de desenvolvimento ativa figuram a criagdo e

ampliacdo do crédito consignado, do crédito dirigido — este realizado principalmente pelo

115 = . . . .
Com a eclosdo da crise Argentina, o Governo FHC precisou estabelecer mais um acordo com o FMI para
diminuir a vulnerabilidade externa brasileira.

"1® Giambiagi, 2005.
""" Giambiagi, 2005.
"8 Amitrano, 2006: 241.
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BNDES, isencdo de impostos para aquisicdo de méaquinas e equipamentos, instauracdo de

uma politica industrial, tecnolégica e de comércio exterior.

O desempenho do PIB em 2003 foi bastante baixo, condizente com a politica
econdmica recessiva adotada no inicio do Governo Lula. Nos anos seguintes, entretanto, o
indicador de crescimento econdmico apresentou uma melhora. Em 2004, 2007, 2008 e
2010, o PIB cresceu mais de 5% ao ano, taxa nao observada na economia brasileira desde o
advento do Plano Cruzado. Em 2005 e 2006, o PIB cresceu menos, um pouco acima de 3%.
No periodo, apenas em 2009, sob os efeitos da recessdo global iniciada em 2008, o
resultado foi negativo, com uma recessdao de 0,19% do PIB. Mas no ano seguinte, um

crescimento de 7,5% do PIB nacional mais do que compensou os resultado de 2009.

Neste contexto, a politica de combate a pobreza do Governo Lula foi composta
por trés eixos que, ao longo do mandato, ganham maior ou menor destaque na agenda
governamental. Sdo eles a seguranca alimentar, a transferéncia monetdria condicionada

(Bolsa Familia) e o Sistema Unico de Assisténcia Social.
Estes trés eixos estavam institucionalmente separados, no inicio de 2003:

* O Ministério Extraordindrio de Seguranca Alimentar ¢ Combate a Fome
(MESA) era responsavel pelas politicas de seguranca alimentar, com o destaque

para o Fome Zero;

* O Bolsa Familia era ligado diretamente a Presidéncia da Republica, sendo
criado o Conselho Gestor Interministerial do Programa Bolsa Familia com a
“finalidade de formular e integrar politicas publicas, definir diretrizes, normas
e procedimentos sobre o desenvolvimento e implementacdo do programa Bolsa

. 119
Familia (...)""

= J4 a politica de assisténcia social ficou a cargo do Ministério da Assisténcia

Social.

"% Artigo 4° da Medida Proviséria n® 132, de 20 de outubro de 2003, que “Cria o programa Bolsa Familia e da
outras providéncias”.
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No inicio do novo governo ficou indicado que o Fome Zero seria a principal

acdo social do Governo. J4 na posse, o Presidente Lula afirmou:

O povo brasileiro, tanto em sua histéria mais antiga, quanto na mais
recente, tem dado provas incontestdveis de sua grandeza e generosidade,
provas de sua capacidade de mobilizar a energia nacional em grandes
momentos civicos; e eu desejo, antes de qualquer outra coisa, convocar o
meu povo, justamente para um grande mutirdo civico, para um mutirdo
nacional contra a fome.

()

Por isso, defini entre as prioridades de meu governo um programa de
seguranga alimentar que leva o nome de ‘Fome Zero’. Como disse em
meu primeiro pronunciamento apds a eleicdo, se, ao final do meu
mandato, todos os brasileiros tiverem a possibilidade de tomar café da
manha, almocar e jantar, terei cumprido a missdo da minha vida (LULA,
2003).

O Fome Zero comecou a ser implantado com destaque nos meios de
comunicacdo, inclusive por conta da prioridade dada ao tema pelo Presidente da Republica.
Ao longo de pouco mais de 1 ano, o Fome Zero atendeu a 1.900.000 familias moradoras de
2.369 municipios, prioritariamente localizados nas regides semi-aridas do Nordeste. Foram
construidas 22.040 cisternas, 205 obras hidricas dentro do Programa Nacional de
Agricultura Familiar — Semi Arido; em 193 municipios foram desenvolvidas iniciativas
para implantar programas de alfabetiza¢do de adultos; os acampamentos de assentados pela
reforma agrdria, comunidades indigenas e quilombolas receberam mais de 490 mil cestas
basicas; mais de 2.500 produtores rurais passaram a vender leite e alimentos para o
Programa de Aquisi¢do de Alimentos da Agricultura Familiar (PAA e PAA — Leite); a

. . . ., 12
merenda escolar foi ampliada, tanto nas creches quanto nas escolas indigenas'*°.

Estes resultados, porém, nido foram suficientes para garantir a manuten¢do do
Programa. Apesar de simbolicamente trazer a questdo da fome para o centro da agenda

publica, o Programa Fome Zero sofreu muitas criticas por sua dificuldade de articulagao

120 yazbek, 2004.
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técnica e politica e foi transformado em uma marca que acompanha um conjunto de

.. . e . . ~ 121
programas sociais de diversos Ministérios, sem que haja uma articulacdo entre eles ~.

Com a perda de destaque do MESA, ¢é realizada uma reforma administrativa
que une os trés eixos de agdes contra a pobreza num 6rgdo, o Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS). A unificacdo das estruturas
administrativa ocorreu por meio da Lei 10.869, de 13 de maio de 2004. O MDS herdou as
atribuicdes e as estruturas dos 6rgdos que o antecederam. No conjunto de acdes do novo
ministério, o Bolsa Familia ganha, paulatinamente, relevancia. O Ministro do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, Patrus Ananias, chegou a afirmar que o
programa teria se tornado o “fio condutor, carro-chefe e ponto de referéncia dos programas
sociais no Brasil”'**. Estudo conduzido por Ozanira Silva e Silva, Carmelita Yazbek e

Geraldo Di Giovanni (2004) considera os programas de transferéncia de renda o “eixo

central da Politica de Assisténcia Social no ambito do Sistema Brasileiro de Protegcdo

Social, nesse despontar do século XXI (...)"'%.

1.7.1. O Sistema Unico de Assisténcia Social

Concomitante a ascensdo do Fome Zero e do Bolsa Familia, a estruturagdo de
um Sistema Unico de Assisténcia Social, segundo os principios e diretrizes da Constitui¢cao

Federal e da Lei Organica da Assisténcia Social, comega a ser retomada.

Emergem novos compromissos a partir da posse do novo governo, sendo um
deles o fortalecimento das Conferéncias Nacionais de Politicas Puablicas. Com a
importancia dada as conferéncias de politicas publicas no governo Lula, a assisténcia social
encontrou um terreno fértil para florescer de acordo com o idedrio participativo que lhe €

constitutivo desde que Fernando Collor vetou a primeira versao da LOAS, em 1990.

"2 Takagi (2006) analisa as criticas recebidas pelo programa. Para ela, o bombardeio ao Fome Zero incluiu
criticas conceituais, politicas, de paternidade e a gestdo do programa. Yazbek (2004) reforca algumas destas
criticas.

1220 Estado de Sdo Paulo, 05/08/2005.
123Gilva e Silva, Yazbek e Di Giovanni, 2004: 211.
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Ja em 2003, primeiro ano da gestdo, a pritica de Conferéncias de Assisténcia
Social bienais volta a prevalecer. E a IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social,
realizada extraordinariamente no periodo de 7 a 10 de dezembro de 2003, “representou um
significativo passo na direcdo da sedimentacdo dos novos termos da Politica de

A . . 190124
Assisténcia Social no Brasil” ™.

O tema da Conferéncia foi "Assisténcia Social como Politica de Inclusdo: uma
Nova Agenda para a Cidadania - LOAS 10 anos”. A Conferéncia contou com 817
delegados (quase 20% a mais do que o nimero de delegados da 1* Conferéncia Nacional,

de 1995) e 218 convidados. Os subtemas abordados no evento foram:
e Assisténcia Social — conceber a politica para realizar o direito;

e QGestdo e organizacio — planejar localmente para descentralizar e democratizar o

direito;
e Financiamento — assegurar recursos para garantir a politica;

e Mobilizacdo e Participagdo como estratégia para fortalecer o controle social.

Ao fim do quarto dia de Conferéncia, uma nova etapa da politica publica de
assisténcia social se iniciou. O MDS e o CNAS passaram a coordenar a constru¢ido de uma
Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), que foi aprovada no ano seguinte. Esta
aprovacao da inicio ao processo de implantagdo do SUAS. A partir de entdo, todo amplo
marco normativo foi erigido. De maneira sintética, as principais regulamentacdes do

. ~ - 12
periodo estio no quadro a seguir'>:

' Relatério Final da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social. Disponivel em

<http://www.mds.gov.br/cnas/conferencias-nacionais/iv-conferencia-nacional>. Acesso em 28 de setembro de
2009.

125 174 - . . . ~ . .

Ha uma série de outras leis, decretos, portarias e instru¢des normativas que constituem o arcabouco
normativo do SUAS, tema este que ndo pretendemos esgotar. Aqui optamos por destacar os documentos que
estabelecem diretrizes da politica apenas para dar uma idéia do dinamismo que assolou a drea de assisténcia
social.
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Quadro 1 — Principais marcos normativos da Politica Pablica de Assisténcia Social,
Brasil, 2005-2010"%°,

Ano Norma / Legislacao

2004 | » Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS);

2005| » Norma Operacional Bésica / SUAS: com o objetivo de adequar as diretrizes e
objetivos estabelecidos no PNAS;

> Neste ano ocorreu a V Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, com o tema
“SUAS — PLANO 10: Estratégias e Metas para Implementacdo da Politica
Nacional de Assisténcia Social”, onde se pactuou metas decenais para o setor.

2006| » Guia de Orientagdes Técnicas para o Centro de Referéncia Especializado de
Assisténcia Social;

» Norma Operacional Basica de Recursos Humanos do SUAS — NOB-RH/SUAS;
» Plano Nacional de Promogdo, Protecdo e Defesa do Direito de criangas e
Adolescentes a Convivéncia Familiar e Comunitéaria;
» Orientagdo para articular as agdes do PAIF com o programa Bolsa Familia;
» Conferéncia Nacional dos Direitos do Idoso;
» Conferéncia Nacional dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia.
2007| » VI Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, com o tema geral

“Compromissos e Responsabilidades para Assegurar Protecdo Social pelo
Sistema Unico da Assisténcia Social (SUAS)”.

> E criado o Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo (Sinase): O Sinase
orientard as regras de implementacdo das medidas socioeducativas.

2008 | » Orientagdes Transicdo da Rede de Educacdo Infantil financiada com Recursos
da Assisténcia Social para Educagio;

» BPC na escola;

2009 | » Orientacdes para servicos de acolhimento institucional;

» Protocolo de Gestdo Integrada de Servicos, Beneficios e Transferéncias de
Renda no ambito do Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS;

» Guia de Orientagdes Técnicas para o Centro de Referéncia de Assisténcia
Social;

» Lei 12.010, a nova lei da adogao;

» VII Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, com o tema geral

12 Este processo de construgdo legislativa ndo se encerra em 2010. Por exemplo, em 2011 é aprovada a Lei
12.435, que modificou a LOAS e estabeleceu o SUAS em lei; no mesmo ano, é editada a Orientacdo Técnica
para os Centros de Referéncia Especializado para populag@o em situag@o de rua, entre outros exemplos.
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“Participagado e controle social no SUAS”;

» Tipificacdo Nacional de Servigos Socioassistenciais;

» CRAS: A Melhoria da Estrutura Fisica para o Aprimoramento dos Servigos —
Orientacdes para gestores e projetistas municipais;

2010| » Norma Operacional Basica/ SUAS — revisdo de 2010 para consulta publica;

» Orientacdes Técnicas sobre o Servigo de Convivéncia e Fortalecimento de
Vinculos para Criancgas e Adolescentes de 6 a 15 anos (prioridade para criangas
e adolescentes integrantes do Programa de Erradica¢do do Trabalho Infantil);

» Orientacdes Técnicas Gestao do Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil
no SUAS;

Fonte: MDS.

Mas qual a estrutura pensada para o Sistema Unico de Assisténcia Social?
Basicamente, ele segue os mesmos cinco principios ja descritos na LOAS. Relembrando,
estes principios sdo: I — Supremacia do atendimento as necessidades sociais sobre as
exigéncias de rentabilidade econdmica; II — Universalizacdo dos direitos sociais, a fim de
tornar o destinatdrio da acdo assistencial alcancdvel pelas demais politicas publicas; III —
Respeito a dignidade do cidaddo, a sua autonomia e ao seu direito a beneficios e servigos de
qualidade, bem como a convivéncia familiar e comunitdria, vedando-se qualquer
comprovacdo vexatéria de necessidade; IV — Igualdade de direitos no acesso ao
atendimento, sem discriminacdo de qualquer natureza, garantindo-se equivaléncia as
populacdes urbanas e rurais; e V — Divulgagcdo ampla dos beneficios, servigos, programas e
projetos assistenciais, bem como dos recursos oferecidos pelo Poder Publico e dos critérios

para sua concessao.

Com relagdo as diretrizes, a nova PNAS avanga em relacdo ao exposto na
LOAS. Além das diretrizes de descentralizacdo politico-administrativa com comando tnico
em cada esfera de governo, de participacdo da populacdo na formulacdo e controle das
acoOes e da primazia da responsabilidade do Estado na condug¢do da Politica de Assisténcia
Social — ja presentes na LOAS — o PNAS trouxe a diretriz de “centralidade na familia para

- ~ .. . : 127
concepgdo e implementacdo dos beneficios, servigos, programas e projetos” .

127 MDS, 2004.

71




Vale destacar que esta centralidade na familia tem o impacto de uma revolucao
copérnica na assisténcia social, que, desde sua origem, € ligada ao atendimento individual
de segmentos definidos a partir de tipos de vulnerabilidades (pessoas com deficiéncia,

pobres) ou posicao no ciclo vital (idosos, criangas).

No tocante aos objetivos, o PNAS diz que:

A Politica Pudblica de Assisténcia Social realiza-se de forma integrada as
politicas setoriais, considerando as desigualdades socioterritoriais,
visando seu enfrentamento, a garantia dos minimos sociais, ao
provimento de condicdes para atender contingéncias sociais e a
universalizacdo dos direitos sociais. Sob essa perspectiva, objetiva:

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

e Contribuir para a inclusio e a equidade dos usudrios e grupos
especificos, ampliando o acesso aos bens e  servigos
socioassistenciais bdsicos e especiais, em dreas urbana e rural;

e Assegurar que as acgdes no ambito da assisténcia social tenham
centralidade na familia, e que garantam a convivéncia familiar e
comunitaria (MDS, 2004: 33).

Segundo a PNAS, estes objetivos, principios e diretrizes devem ser tratados
dentro de uma perspectiva territorializada. Para isto, sdo estabelecidos cinco grupos
territoriais, considerando o porte demografico e outros indicadores socioterritoriais

disponiveis. Sao eles:

e Municipios de pequeno porte 1: Populacdo menor do que 20 mil habitantes, ou

cerca de 5 mil familias.

e Municipios de pequeno porte 2: Populacdo entre 20 mil e 50 mil habitantes,

tendo em média algo entre 5 mil e 10 mil familias.
e  Municipios de médio porte: Populagdo entre 50 mil e 100 mil habitantes.

e Municipios de grande porte: Municipios cuja populacdo vai de mais de 100 mil

habitantes até 900 mil. Ou algo entre 25 mil e 250 mil familias, em média.
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e Metrépoles: Municipios com mais de 990 mil habitantes, atingindo a uma

média superior a 250 mil familias.

Além da classificagdo por porte, os municipios passam a ser enquadrados em
trés niveis de gestdo do sistema, com diferentes responsabilidades e beneficios'?®: Gestio
Inicial, Gestao Basica e Gestao Plena. Os municipios que nao estejam em nenhuma destes
trés niveis de gestdo ficam sob Gestdao Estadual, cabendo ao Governo Estadual as
responsabilidades pelo Sistema nestas cidades. Esta tipologia substitui o modelo Gestao

Municipal-Gestao Estadual estabelecido pela NOB/98.

A Gestao Inicial € o nivel mais simples para um municipio habilitado. As
responsabilidades municipais ndo vdo além de manter atualizados seus dados na Rede
SUAS (de monitoramento da politica em nivel federal), realizar cadastro de familias para o
Bolsa Familia, preencher um plano de acdo no sistema SUAS-WEB e apresentar um
relatorio de gestdo na forma de prestagdo de contas. O nivel de Gestao Bésica € aquele em
que os gestores municipais assumem a gestdo da protec¢do social bdsica no municipio. Ja no

nivel de Gestdo Plena, os gestores municipais se encarregam da

(...) gestdo total das acdes de Assisténcia Social, sejam elas financiadas
pelo Fundo Nacional de Assisténcia Social, mediante repasse fundo a
fundo, ou que cheguem diretamente aos usudrios, ou, ainda, as que sejam
provenientes de isencdo de tributos, em razdo do Certificado de
Entidades Beneficentes de Assisténcia Social - CEAS (MDS, 2005: 101).

. ro. : 12
Portanto, a PNAS inaugura um novo “léxico conceitual” ’

para a assisténcia
social ao se balizar por idéias como centralidade na familia, intersetorialidade,
territorializacdo e niveis de gestdo. Se no nivel federal, estes conceitos sdo novos, deve-se
destacar que diversos municipios ja desenvolviam politicas locais com base nestas idéias.

Além destes conceitos, “Novas bases para a relagdo entre sociedade civil e Estado”,

128 Os niveis e tipos de gestdo sdo definidos na NOB/SUAS de 2005.
'’ Castro, 2008.
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“Financiamento”, “Politica de recursos humanos” ¢ “Informagdo, monitoramento ¢

avaliagdo”, entre outros, sdo eixos estruturantes da politica.

As agdes publicas passam a ser hierarquizadas em duas modalidades, a saber, as
acOes de protecao social bésica e as acdes de protecao social especial, que ainda se divide
em média complexidade e em alta complexidade. Segundo o PNAS, a definicdo da

modalidade basica €é:

A protegdo social basica tem como objetivos prevenir situagdes de risco
através do desenvolvimento de potencialidades e aquisi¢cdes, e o
fortalecimento de vinculos familiares e comunitdrios. Destina-se a
populacdo que vive em situacdo de vulnerabilidade social decorrente da
pobreza, privacdo (auséncia de renda, precdrio ou nulo acesso aos
servigos publicos, dentre outros) e, ou, fragilizacdo de vinculos afetivos -
relacionais e de pertencimento social (discriminagdes etdrias, étnicas, de
género ou por deficiéncias, dentre outras) (pag.19).

Os servicos de protecdo bdsica previstos sdo: o Servico de Protecdo e
Atendimento Integral a Familia (PAIF); o Servico de Convivéncia e Fortalecimento de

Vinculos; e o Servigo de Protecdo Social Basica no domicilio para pessoas com defici€ncia

. 1
e idosas'.

Ja no caso da protecdo especial, a defini¢ao é:

(...) modalidade de atendimento assistencial destinada a familias e
individuos que se encontram em situagdo de risco pessoal e social, por
ocorréncia de abandono, maus tratos fisicos e, ou, psiquicos, abuso
sexual, uso de substincias psicoativas, cumprimento de medidas s6cio-
educativas, situag@o de rua, situac@o de trabalho infantil, dentre outras.

Sao servicos que requerem acompanhamento individual e maior
flexibilidade nas solugdes protetivas. Da mesma forma, comportam
encaminhamentos monitorados, apoios € processos que assegurem
qualidade na ateng¢@o protetiva e efetividade na reinsercao almejada (pag.
22).

%% CNAS, 2009. Na Tipificacio Nacional dos Servigos Socioassistenciais (CNAS, 2009) ha uma detalhada
descricdo de todos os servigos obrigatérios para a politica. Esta descri¢do traz o contetido do servico, o
publico alvo, os requisitos de infra-estrutura, entre outras informagdes.
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A protecio social especial divide-se em média e alta complexidade"'. Os
servigos de média complexidade oferecem atendimento nas situacdes em que os vinculos
familiares e comunitarios nao foram rompidos, apesar da violacdo dos direitos. Os servigos
previstos sdo: Servico de Protecdo e Atendimento Especializado a Familias e Individuos
(PAEFI); Servico Especializado em Abordagem Social; Servico de Prote¢do Social a
Adolescentes em Cumprimento de Medida Socioeducativa de Liberdade Assistida (LA), e
de Prestagcdo de Servicos a Comunidade (PSC); Servigo de Prote¢do Social Especial para
Pessoas com Deficiéncia, Idosas e suas Familias; e Servico Especializado para Pessoas em

Situacdo de Rua'>”.

Ja os servicos de protecdo social especial de alta complexidade sdo os que
garantem protecdo integral (moradia, alimentagdo, higienizacdo e trabalho protegido) para
aqueles individuos ou familias que ndo se encontram com referéncias familiares ou
comunitdrias — ou estdo em tal situacdo de risco que necessitam ser afastados do convivio
familiar ou comunitdrio. S3o eles: o Servico de Acolhimento Institucional (abrigo
institucional, Casa-Lar, Casa de Passagem e Residéncia Inclusiva); o Servico de
Acolhimento em Republica; o Servigo de Acolhimento em Familia Acolhedora; e o Servico

de Protecdo em Situacdes de Calamidades Publicas e de Emergéncias'>>.

Tanto a Protecdo Social Béasica quanto a Especial contam com equipamentos
publicos especificos — outra inovacao para a forma de operar da area. Na Bésica, trata-se do
Centro de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS). O CRAS € um equipamento que deve
servir de porta de entrada aos cidaddos que necessitem de assisténcia social. Cada
municipio deve definir em seu Plano Municipal de Assisténcia Social o nimero ideal de
CRAS para garantir atendimento a toda a populacio vulneravel de seu territorio. Os CRAS

podem ter capacidades diferenciadas de atendimento de familias (entre 2.500 e 5.000

31 Se a NOB/SUAS traz a diferenciacio conceitual entre as modalidades de protecdo social, na prética existe
um conjunto de casos e de situagdes que se situam em uma “area de fronteira” pouco definida, cabendo
davidas quanto a forma de protecdo social a ser oferecida. Especificamente, sdo casos em que ndo se sabe
com certeza de € de protecdo bdsica ou especial de média complexidade. Uma maior precisdo no
entendimento de qual protecdo social é devida para estes casos “fronteirigos”, pois se corre o risco de haver
uma desresponsabilizacdo do atendimento de determinados casos em fun¢do de ddvidas quanto ao tipo de
prote¢do social que deve ser oferecida.

132 CNAS, 20009.
133 CNAS, 2009.
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familias referenciadas e entre 500 e 1.000 familias efetivamente atendidas durante o ano), o

que se reflete no tamanho da equipe técnica minima necessdria para o seu funcionamento.

O quadro a seguir estabelece a relagdo entre a capacidade de atendimento do CRAS e a sua

equipe minima necessaria.

Quadro 2 — Composicao da equipe de referéncia dos CRAS, segundo nimero de

familias referenciadas e capacidade de atendimento anual.

Familias
referenciadas

Ate 2.500

Capacidade de
atendimento anual

500 familias

Equipe de referéncia

Dois técnicos com nivel médio e dois téc-
nicos com nivel superior, sendo um assis-
tente social e outro preferencialmente
psicologo.

3.500

750 familias

Trés técnicos com nivel médio e trés téc-
nicos com nivel superior, sendo dois as-
sistentes sociais e preferencialmente um
psicologo.

5.000

1.000 familias

Quatro técnicos com nivel médio e qua-
tro técnicos com nivel superior, sendo
dois assistentes sociais, um psicélogo e
um profissional que compde o SUAS*.

As equipes de
referéncia do CRAS
devem contar
sempre com um
coordenador com
nivel superior,
concursado, com
experiéncia em
trabalhos comuni-
tarios e gestdo de
programas, proje-
tos, servicos e/ou
beneficios socioas-
sistenciais.

Fonte: Guia de Orientagdes do Centro de Referéncia de Assisténcia Social — CRAS, 2009.

MDS, www.mds.gov.br

Os CRAS sao uma versdo dos Nucleos de Atendimento Familiar (NAFs) que

estavam implantados em alguns municipios. Porém, é apés 2004 que a disseminagdo deste

equipamento se acelerou, como mostra o grafico 1. Em 2007 ja eram 4.182 CRAS em

3.151 municipios — em 2010, ja eram 6.763 unidades de referéncia, niimero superior ao de

municipios brasileiros.
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Grifico 3 — Evolucao do nimero de CRAS implantados no Brasil, 2003-2010.
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Fo

nte: SNAS/MDS, citado em Castro (2008) e MDS (2010).

* Em 2003, os equipamentos publicos ainda se chamavam NAF, e nao CRAS.

De maneira andloga, a Protecao Social Especial de Média Complexidade conta
com o Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia Social (CREAS). Segundo as
Orientagdes Técnicas para o Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia Social,
divulgado pelo SNAS/MDS em 2011, os CREAS podem ter abrangéncia local ou
regional, de acordo com o porte populacional e a demanda dos municipios. O CREAS
regional deve ser implantado em municipios de Pequeno Porte 1 (com até¢ 20 mil
habitantes) quando a demanda do municipio ndo justificar a existéncia de um equipamento
exclusivo para a cidade. O CREAS regional podera ser instalado por iniciativa do Governo

Estadual ou por uma a¢do coordenada e conjunta de municipios préximos.

"3 Ha uma versdo preliminar editada, em 2006, para consulta ptiblica. Na versdo de 2011 muitos conceitos e
defini¢cdes do documento inicial foram alterados.
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Ja municipios de Pequeno Porte 2, Médio Porte, Grande Porte, Metrépoles,

Distrito Federal e os municipios de Pequeno Porte 1 cuja demanda justifique a existéncia do

equipamento devem criar pelo menos um CREAS municipal — em municipios de grande

porte e metrépoles € indicado 1 CREAS a cada 200 mil habitantes.

Independente das caracteristicas e peculiaridades locais, todos os CREAS

devem ofertar o Servico de Prote¢do e Atendimento Especializado a Familias e Individuos

(PAEFI). Os demais servicos de média complexidade (sdo mais quatro) podem ser

ofertados ou ndo, dependendo do diagndstico e do planejamento local. Nos tultimos anos

vem se difundindo Centros de Referéncia Especializados voltados para a populagdo em

situacdo de rua (CREAS-POP).

Gréfico 4 — Evolu¢ao do nimero de CREAS municipais e regionais implantados no

Brasil, 2005 — 2010.
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Fonte: Dados de 2005 a 2007 — Matriz de Informacéo Social; Dados de 2008 — Revista CREAS, Ano 2, n° 1.

MDS: 2008; Dados de 2009 e 2010, Censo SUAS 2010.
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Como se pode ver no Grifico acima, a evolu¢gdo do nimero de CREAS
implantados € bastante lenta, principalmente no caso dos CREAS regionais — foram
implantados menos de dez novos CREAS regionais entre 2005 e 2010. Certamente, um dos
fatores que inibem esta implantacdo é a necessidade de uma articulacdo entre municipios
diversos que precisariam chegar a um acordo sobre como compartilhar a utilizacdo dos

servigos dos CREAS regionais.

Porém, mesmo os CREAS municipais sao implementados a uma velocidade
muito mais lenta do que a observada no caso dos CRAS. Um dos motivos para esta
resisténcia € a necessidade de uma equipe minima mais diversificada e de maior nimero e a
impossibilidade de se realizar um atendimento em larga escala para situacdes de média

complexidade.

A composi¢do da equipe minima do CREAS também consta nas Orientagdes
Técnicas do MDS. Ela prevé uma equipe multidisciplinar, na qual o ndmero de
profissionais guarda relacdo com a capacidade de atendimento do equipamento € com o

porte populacional do municipio. O Quadro 3 traz os parametros instituidos em 2011 pelo

MDS.
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Quadro 3 — Composicio da equipe de referéncia dos CREAS, segundo porte

populacional e capacidade de atendimento anual.

Capacidade de
Atendimento/ Equipe de Referéncia

Municipios

Nivel de gestao

Acompanhamento

1 Coordenador
1 Assistente Social

1 Psicélogo
Pequeno Porte | e Il e [ Gestdo inicial, |50 casos (familias/ |1 Advogado
Médio Porte basica ou plena |individuos) 2 Profissionais de nivel

superior ou médio
(abordagem dos usuarios)
1 Auxiliar administrativo

1 Coordenador

2 Assistentes Sociais

2 Psicologos

Grande Porte, Gestdo inicial, |80 casos (familias/ |1 Advogado

Metropole e DF basica ou plena |individuos) 4 Profissionais de nivel
superior ou médio
(2bordagem dos usuarios)

2 Auxiliares Administrativos

Fonte: MDS (2011).

Em 2006, a Norma Operacional Bésica de Recursos Humanos do SUAS (NOB-
RH/SUAS), estabeleceu mais alguns parametros para equipes minimas de outros servicos
de assisténcia social. Para os servigos de protecdo social especial de alta complexidade,
sempre deverd haver uma equipe de referéncia de um assistente social e um psicélogo. Esta
equipe de referéncia € indicada para os servicos de abrigo institucional, casa-lar, casa de

passagem, programa de Familia Acolhedora.

No caso dos servigos de acolhimento institucional, também € importante haver
um coordenador, cuidadores e auxiliares de cuidador — em propor¢do ao ndmero de
usudrios. No caso de Republica para jovens, além de assistente social e psicologo, deve

compor a equipe um coordenador de nivel superior para cada grupo de até 20 usudrios.

A protecdo social especial inclui, também, os servicos de apoio e protecdo aos
idosos. Segundo a NOB-RH/SUAS, as Instituicoes de Longa Permanéncia para Idosos
exigem uma equipe composta por 1 coordenador (escolaridade de nivel médio ou superior),

cuidadores (escolaridade minima de nivel médio), assistente social, psicologo, 1
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profissional para desenvolvimento de atividades socioculturais (escolaridade minima de
nivel superior). Além destes, faz parte da equipe de referéncia um conjunto de atividades
com exigéncia de nivel educacional fundamental apenas. Sdo elas: profissionais de limpeza,

.. . . ~ .. . . 135
profissionais de alimentagdo e profissionais de lavanderia .

Este conjunto de recursos humanos deve contar com um plano de capacitacio e
um plano de carreira, cargos e saldrios (PCCS). Tanto a Unido quanto os Estados e o
Distrito Federal devem elaborar Planos Anuais de Capacitacdo, cabendo a estas instancias
coordenar e financiar esta capacitacdo. Em realidade, esta capacitacdo ndo deve ficar
restrita aos trabalhadores da drea, mas a todos os atores da politica, tais como gestores,
trabalhadores, técnicos e administrativos, dos setores governamentais € ndo governamentais
integrantes da rede socioassistencial, e conselheiros. Aos municipios, cabe liberar seus
técnicos e sua equipe para participar da capacitagdo — além disto, € importante que o0s

municipios participem da formulacdo e execugdo da Politica Nacional de Capacitagio.

A Norma Operacional Bésica que regula o SUAS definiu ainda um conjunto de

instrumentos de gestdo que devem ser utilizados nas trés esferas de Governo. Sdo eles:

e Plano de Assisténcia Social: Sua elaboracido é de responsabilidade do 6rgao
gestor, porém o mesmo deve ser aprovado pelos Conselhos de Assisténcia

Social;

e Orcamento da Assisténcia Social: Articuladamente, o Plano Plurianual, a Lei
de Diretrizes Orcamentarias ¢ a Lei Orcamentdria Anual devem trazer o

planejamento das acdes governamentais de curto e médio prazo do SUAS;

e Sistema de informac¢do, monitoramento e avaliacdo: As informagdes sdo a
matéria prima para o planejamento, enquanto o monitoramento e a avaliagcdo
tem papel preponderante na reorientagdo ou reafirmacdo das acOes que estdo

sendo executadas; e

e Relatério Anual de Gestdo: E o documento que formalmente avalia o

cumprimento das realizacdes e seus resultados.

135 a1~ L, . . . ~ . - . . .
Nao h4, ainda, nenhum Guia de Orientagdes ou publicacdo para normatizar os servicos de atendimento ao
idoso.
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Conforme ja se pdde observar, as instdncias de pactuacdo sdo as mesmas
definidas pela NOB/98: no ambito estadual ¢ a Comissdo Intergestores Bipartite e no
ambito federal é a Comissdo Intergestores Tripartite. E as instincias de deliberagdo
continuam sendo os Conselhos de Assisténcia Social e as Conferéncias de Assisténcia

Social, nas trés esferas de Governo.

Também o financiamento da politica segue a orientacdo de se dar por meio de
transferéncias via Fundos de Assisténcia Social, novamente tal qual preconizado pela
NOB/98. Segue a obrigatoriedade da politica ser co-financiada pelas trés esferas de
governo, sendo que os recursos federais e estaduais devem ser transferidos
automaticamente, desde que as condicionalidades previstas na NOB/SUAS sejam

.1 136
cumpridas .

As regras de partilha de recursos dos Fundos passam a ser guiada por

indicadores objetivos.

(...) a partilha dos recursos dos fundos de Assisténcia Social nacional, do
Distrito Federal, dos estados e dos municipios siga critérios pautados em
diagnésticos e indicadores socioterritoriais locais e regionais que déem
conta de contemplar as demandas e prioridades apresentadas de forma
especifica, a partir das diversidades apresentadas pelas diferentes
realidades que convivem no pais, bem como em pactos nacionais e em
critérios de equalizacdo e correcao de desigualdades (MDS, 2005: 130).

Estes indicadores contemplam porte populacional dos municipios,
complexidade dos servicos oferecidos, taxa de vulnerabilidade social por estado e diversos
indicadores socioterritoriais (como taxa de vulnerabilidade social municipal, receita
corrente liquida municipal per capita, recursos transferidos pelo FNAS), além de
“indicadores complementares”, que deve ser selecionado nas respectivas instancias de

pactuacao.

3¢ As condicionalidades sdo: constitui¢do de unidade or¢amentdria para cada fundo de assisténcia social;
comprovar a execucdo orcamentdria e financeira de recursos préprios e dos recursos recebidos em co-
financiamento; comprovar o acompanhamento da gestao pelos respectivos conselhos; no caso dos municipios,
observar o nivel de gestdo em que se encontrem; alimentar as bases de dados do SUAS-Web; cumprir o
disposto no artigo 30 da LOAS e corresponder aos critérios de partilha estabelecidos.
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Os mecanismos de transferéncia automadtica, a crescente responsabilidade dos
conselhos e conferéncias e o uso de indicadores objetivos para guiar a partilha de recursos
sao praticas que confrontam diretamente o modelo tradicional de financiamento da politica,
marcado pela centralizagdo, segmentacdo e inconstancia, muitas vezes operado “(...) a
partir de bases patrimonialistas e clientelistas e pautadas numa série historica,
perpetuada, engessada e alicercada num modelo de repasses de recursos operado sob a

I6gica per capita (...)""".

Estas novas regras foram acompanhadas pelo incremento nos valores investidos
no financiamento da politica de Assisténcia Social no nivel federal. Analisando o Gasto
Social Federal entre 2002 e 2009, Mesquita, Martins e Cruz (2012) constatam que o gasto
da Unido com a assisténcia social cresceu de um dispéndio de R$ 10,2 bilhdes para R$ 33,3
bilhdes, um crescimento de 228% em tré€s anos. Excluindo os valores pagos em beneficios
monetarios (como BPC, Bolsa Familia, PETI e ProJovem), os gastos variaram de R$ 1,46

bilhdes, em 2002, para R$ 2,75 bi em 2009 — uma variacio de 88,4%"'*.

Por fim, o SUAS tem entre seus eixos a constituicdo de um sistema de

informacgdes, monitoramento e avaliagdo. Desde 2005, a Rede SUAS busca cobrir este

papel.

A Rede SUAS € um sistema de informacdo resultante da integracao de
vérios instrumentos de producgdo, recebimento, armazenamento e entrega
de dados e informacdo com escopos diferenciados no arcabouco da
gestdo, no controle social e financiamento da politica (Tapajds, 2007:
73).

A Rede SUAS € composta pelos seguintes sistemas'?”:  SUASweb'*,
GeoSUAS'!,  InfoSUAS'?, CadSUAS', SigSUAS'*, SISFAF'*, SIAORC',
SISCON'*", SICNASweb'*®.

57 Tavares, 2009: 230.

3% Os dados estdo atualizados para valores de dezembro de 2009, segundo o IPCA (Mesquita, Martins e Cruz,
2012: paginas 33-35).

139 Coelho Jr. et alli, 2007.
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Finalizando, o SUAS ainda ndo alcangcou um grande destaque no debate sobre
combate a pobreza ou sobre protecao social no Brasil, pelo menos nao na intensidade
experimentada pelo Bolsa Familia ou, antes dele, pelo Fome Zero. Entretanto, passados dez
anos da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, hd claramente uma estrutura
material do Estado voltada para erigir esta politica nacional. As normas para a estruturacao
do sistema sdo abundantes e amplas, abrangendo desde Guias e Orientacdes até diversas
pecas legislativas. Os equipamentos publicos de protecdo social crescem a cada ano, bem
como o corpo de servidores voltados para a drea. Um sistema de monitoramento articulado
e detalhado foi criado e os mecanismos de financiamento da politica foram aprimorados — e
tudo isso, somado aos demais instrumentos de gestdo permite um gerenciamento da politica

segundo critérios mais objetivos € menos impressionistas.

Toda esta ossatura da politica acabou por criar um sistema unico,
conceitualmente integrado, descentralizado e de fungdes, servigos e programas definidos. A
Lei 12.435 de 2011, conhecida como a Lei do SUAS, formalizou a organiza¢do do novo

sistema. Apesar de ter sido promulgada ja no Governo Dilma Rousseff, a lei segue a 16gica

140 . < = . ~

Acessado por todos os municipios e estados, contém o Plano de Acdo (planejamento de acdes co-
financiadas) e o Demonstrativo Sintético Fisico Financeiro (com prestacio de contas) e informagdes
gerenciais.

"' Acessado por toda a populagdo, permite o cruzamento de dados a respeito de agdes do MDS e varidveis
socioecondmicas territorialmente determinadas.

142 - . . - v~ . .
Sistema com acesso livre, traz informacdes sobre previsdo de atendimento e valores transferidos para os
municipios.

143 «- . - . . L, o~ A .
Sistema com informagdes cadastrais de prefeituras, 6rgios gestores, fundos e conselhos de assisténcia
social, rede de entidades e dos trabalhadores do SUAS em todo o territério nacional.

144 . , . - - L, . . . ~
Sistema que também trata de informacdes sobre execucgdo fisica e financeira de agdes de estados e
municipios.

145 - . . . e A . .
Sistema que operacionaliza o repasse de recursos do Fundo Nacional de Assisténcia Social para os fundos
municipais e estaduais.

146 s . = -
Sistema especifico para acompanhamento da execuc¢do orcamentdria.
147 s . o
Sistema de gerenciamento de convénios.

' Permite 0 acompanhamento de a¢des do Conselho Nacional de Assisténcia Social no tocante  certificacio
de entidades e concessdo de certiddes.
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de aprimoramento do Sistema Unico discutida nos documentos do MDS e nas Conferéncias

Nacionais de Assisténcia Social.

A lei permite, também, maior estabilidade e seguranca a esta forma de
organizacgdo da politica — ao se tornar lei e abandonar sua forma de Normas Operacionais e

Instru¢des Normativas, o SUAS institucionalizou-se.

Isto ndo deve ser entendido como uma panacéia para esta politica. A construcao
do SUAS ainda estd longe de se completar. Desafios quanto a eficicia e efetividade da
politica ainda persistem, especialmente num contexto sdcio-econdmico adverso. Estes
desafios sdo compreensiveis. Em primeiro lugar, pela radical inovacdo que significa o
SUAS em relagdo a praticas ha muito consolidadas para a drea de assisténcia social. Até
agora houve muito pouco tempo para reorientar as estruturas burocraticas municipais. Com
o agravante de haver necessidade de uma nova postura politica e técnica por parte de todos
os envolvidos com a drea: os usudrios e a sociedade civil precisam participar ativamente do
controle social da politica, os gestores precisam superar as formas de atuagao clientelistas e
pontuais, os técnicos precisam trabalhar com base no territrio, investindo na
matricialidade socio-familiar e garantindo aos usudrios da assisténcia social o status de
sujeitos de direitos. Trata-se de transformar uma mentalidade consolidada, que encontra
dificuldade de ser superada — especialmente, mas ndo apenas, em regides mais

conservadoras.

A bem da verdade, as diretrizes e principios do SUAS ainda ndo sdo claros para
boa parte deste publico. Nao € pequena a possibilidade que os novos conceitos sejam, na
pratica, adotados como jargdes ou slogans vazios, ou que a mudanga nos servicos e
equipamentos da assisténcia social seja rapidamente feita, de maneira a se alcancar uma
aparéncia adequada ao SUAS, mas uma esséncia ainda tradicional e conservadora. O
plantdo social vira CRAS por decreto ou por uma mera troca de placas; o trabalho com
familia torna-se mais disseminado, mas ainda segue o padrdo autoritario de “corre¢ao ou
orientagdo” quanto a condutas “erradas ou irregulares”; o Conselho de Assisténcia Social
somente assume a funcdo de carimbar as deliberagdes do Poder Executivo; o
monitoramento e avaliacdo das ac¢Oes transformam-se em mais uma tarefa de registro de

acOes sem nenhuma repercussdao no planejamento ou reorientacdo das acdes — ou pior, um

85



instrumento para impor penalidades a rede socioassistencial —, entre diversas outras

possibilidades.

Portanto, os desafios ainda colocados sdo de ordem pritica e de ordem
conceitual. De ordem pratica, € necessario constituir equipamentos publicos, criar servicos,
programas e projetos, garantir orcamento adequado e regular, montar um sistema de
planejamento e avaliagdo e garantir a equipe minima dentro dos padrdes estabelecidos.
Apesar dos avangos da ultima década, hd uma ossatura material ainda a ser construida e

consolidada.

De ordem conceitual, é necessario aprofundar os principios, as diretrizes e os
eixos estruturantes do SUAS, de forma a se buscar a concretizacdo pratica destes conceitos.
Igualmente desafiador serd construir uma nova concepcao de trabalho e atendimento para a
area, evitando reforcar a subalternidade dos usudrios, a ineficicia das agdes, o
assistencialismo, o clientelismo e demais deformacdes que ainda sdo muito associadas a

politica de assisténcia social.

Mesmo com esses desafios (enormes, diga-se logo), as perspectivas para o
futuro da politica de assisténcia social sdo bastante positivas. H4 avang¢os normativos e
concretos a serem mostrados. Alguns atores sociais que defendem a politica estdo sendo
fortalecidos, como os trabalhadores do SUAS, que crescem em nimero e em diversidade
profissional. Os Conselhos de Assisténcia Social estdo cada vez mais solidificados, apesar
de ainda carregarem intimeros problemas. E os municipios sdo, atualmente, os grandes
fiadores da politica. A estrutura burocrética local que estd sendo montada depende, em
parte, de financiamento e de normas federais — o que pressiona as esferas estaduais e
federal pela manutencdo do financiamento e apoio necessdrio para que 0S municipios ndo

retrocedam em suas redes de protecdo socioassistencial.

Desta forma, o reflexo de um retrocesso na politica de assisténcia social em
ambito federal seria sentido imediatamente nos municipios, obrigando ao fechamento de
servicos e equipamentos publicos. Logicamente, ndo se trata de uma medida sem custo
politico. E hd uma rede com bastante capilaridade para vocalizar uma resisténcia e

pressionar POr NnOVOS avangos.
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Porém, que fique bem claro: é dificil haver um retrocesso, mas ndo ¢é
impossivel. Nossa histdria recente mostra bem isso: apds a grande mobilizagcdo progressista
da Assembléia Nacional Constituinte seguiu-se um periodo de desmonte e desmoralizacio
do aparato estatal. Em seguida, uma nova mudanca de rota: um periodo frutifero (Governo
Itamar Franco), mas que veio seguido por uma politica que fortaleceu apenas os aspectos
filantrépicos e de caridade da assisténcia social (Comunidade Solidaria). Quem pode
garantir que apds o atual periodo positivo no sentido de estruturacdo da politica nacional
nao haja uma regressao? Portanto, os desafios a serem enfrentados sdo inadiaveis, inclusive
como forma de consolidar a assisténcia social como uma politica publica, na forma

preconizada na Constitui¢do Federal.
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CAPITULO 2

MUDANCA DE COMPORTAMENTO:
As novas diretrizes da Politica Nacional de Assisténcia Social

TONY

We need to be clear. Need to say “killed” or “died.”
What we don’t say is “the body”, or “the deceased”.
We call each casualty by name. We honor them. (...)

WILL
(...) So... that’s it.

TONY

No. These are the rules. But that’s not the job. The job
is about... something else. You gotta do it before you
can understand.

(Alessandro Camon e Oren Moverman, roteiro do
filme “The Messenger”, cena 9, 2009).
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2.1. Introducdo

O Sistema Unico de Assisténcia Social, atualmente, se baseia em trés diretrizes,

que devem dar a orientacdo a sua constru¢do. Sao elas:

I — Descentralizacdo politico-administrativa para os Estados, o Distrito Federal

e os Municipios, e comando tnico das a¢des em cada esfera de governo;

IT — Participacdo da populacdo, por meio de organizacOes representativas, na

formulacao das politicas e no controle das agdes em todos os niveis; e

III — Primazia da responsabilidade do Estado na condugdo da Politica de

Assisténcia Social em cada esfera de governo.

Estas diretrizes vém sendo aperfeicoadas desde a Constituicdo de 1988, que
apresentava apenas as duas primeiras. A Lei Organica da Assisténcia Social, de 1993, é que
determinou o Comando Unico em cada esfera de Governo na diretriz I. E inseriu a terceira
diretriz, a que estabelece a “primazia da responsabilidade do Estado”. Uma quarta diretriz
(“centralidade na familia para concep¢cdo e implementacdo dos beneficios, servicos,
programas e projetos”) foi inserida em 2004, na PNAS. Entretanto, a Lei 12.435/2011, que
atualizou a LOAS, ndo considerou esta quarta diretriz, mantendo apenas as trés primeiras

que constam na lei original de 1993.

Cada uma destas diretrizes tem um fundamento tedrico que precisa ser
aprofundado para se ter um entendimento do sentido no qual se espera que a politica
avance. O objetivo deste capitulo é discutir cada uma destas diretrizes no tocante a seus

aspectos tedricos e como elas vém se desenvolvendo no ambito do SUAS.
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2.2. Descentralizacdo politico-administrativa para os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, e comando unico das acoes em cada esfera de

governo.

2.2.1. Alguns aspectos tedricos sobre o tema descentralizacao.

A descentralizacdo politico-administrativa é uma idéia que desde o final dos
anos 70 vem ganhando destaque na agenda publica brasileira. Entretanto, este fato nao se
trata de uma particularidade nacional. Pelo contrério, € um processo observado em diversos
paises do mundo, sendo que, obviamente, “sua implementacdo diferencia-se, de pais a
pais, de acordo com especificidades historicas, coalizbes sociais e arranjos

. . . . 55149
institucionais™ .

A 1idéia de descentralizacdo € um desdobramento do conceito de federalismo,
que organiza a convivéncia entre entes federativos heterogéneos, sem estabelecer, a priori,
uma relagdo de hierarquia entre eles. Como diz Jonathan Rodden, “(...) o contrato federal
original é um acordo sobre a composicdo e os poderes do governo central, bem como as
‘regras do jogo’ que estruturardo as futuras interagoes entre esse governo e as unidades

~ 5150
que o compoem” .

O federalismo busca um equilibrio politicamente aceitdvel entre autonomia de
cada nivel de governo e a dependéncia entre as unidades que compdem a federacdo para a

execugdo bem sucedida de politicas publicas.

Em outras palavras, a questdo central do federalismo € a distribuicdo de poder
entre os entes federativos e as regras que estabelecem o que € legitimo e o que ndo € neste
jogo. Este poder pode ficar mais concentrado na autoridade central ou mais descentralizado
em unidades subnacionais. L.ogo, o processo de descentralizagdo implica em transferéncia

de tarefas, recursos e poder da Unido para estados e municipios. A intensidade destas

149Abrlicio, 2005: 42. As experiéncias francesa, espanhola e italiana sdo os casos mais citados (Sato, 1993;
Arretche, 1996).

150 Rodden, 2005: 17.
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transferéncias € decisiva para se avaliar o grau de descentralizacio. Cada um dos

componentes a serem transferidos pode ser visto em separado:

Tarefas:

A transferéncia para estados e municipios da responsabilidade pela
implementagdo e geréncia de politicas publicas € a face mais explicita do processo
de descentralizacdo. Entretanto, esta transferéncia ndo aponta inequivocamente
para uma descentralizacdo — € possivel que haja uma mera administracao local de

politicas definidas centralizadamente no nivel federal;

Recursos: O grau de descentralizagdo fiscal pode ser medido pela distribui¢do das despesas

e receitas entre os diferentes niveis de governo. Qual a porcentagem da carga
tributdria que cabe a cada esfera de governo e qual a participacdo de cada esfera
de governo no financiamento das politicas sdo indicadores muito utilizados nestas
andlises. Jonathan Rodden considera igualmente importante avaliar a estrutura
regulatéria das financas subnacionais, considerando a capacidade de arrecadacdo
de receitas proprias (fixacao de aliquotas e defini¢do de fontes de arrecadacgao), de
endividamento, de financiamento do déficit (inclusive por meio de unidades

‘o . . 151
bancdrias de propriedade subnacional) ™ ;

Poder: Por fim, hd a descentralizacdo ou centralizacdo de poder, entendido como a

possibilidade de definir autonomamente politicas e programas prioritarios, ou
ainda de estabelecer localmente diretrizes e os mecanismos de gestdo a serem
adotados para as politicas nacionais. Para exercer esta autonomia, porém, nao
basta vontade, mas é necessario uma capacidade técnica das equipes dos governos
municipais e estaduais e que “haja condicoes mais globais que ddo suporte a

~ . .- 152
transformagdo do papel do governo no nivel municipal” ™".

Marta Arretche mostra que hd trés tipos de determinantes que facilitam (ou
153

dificultam) a descentralizacdo .

lSlRodden,

152 L.
Abrucio

2005.

e Couto, 1996: 41. Os autores referem-se mais especificamente a transferéncia de recursos

financeiros e, principalmente, de mecanismos que estimulem a cooperagdo entre as unidades federativas.

153 Arretche, 1998.
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e Determinantes estruturais: capacidade financeira dos niveis subnacionais para

financiar as politicas; e capacidade técnico-administrativa nos niveis

subnacionais para gerir e operar as politicas;

e Determinantes institucionais: natureza das politicas a serem descentralizadas; o

legado prévio destas politicas; e as regras constitucionais que regulam a oferta

dos servigos;

e Determinantes ligados a agdo politica: as relagdes entre os niveis de governo e

as relacoes entre Estado e Sociedade.

Fernando Luiz Abricio também aponta outras questdes que colocam obstaculos
ao bom desempenho das acdes descentralizadas'™*. Sdo elas as grandes desigualdades
econOmicas entre as unidades da federacdo, o foco exclusivo na acao restrita a0 municipio
— sem considerar os problemas existentes em niveis regionais (esta questdo € agravada pela
acelerada metropolizacdo do pais) e a sobrevivéncia de “resquicios culturais e politicos
anti-republicanos no plano municipal”'>. Além destas questdes, Abricio (2005) reforca a
afirmacdo de Arretche (1998) referente a necessidade de uma capacidade técnica-

administrativa das entidades subnacionais para levar adiante a descentralizagdo.

Sabendo que ha diversos fatores a serem cumpridos para que a descentralizacdo
seja bem sucedida, fica a questdo: por que esta seria uma forma federativa desejavel? Dois

motivos, ndo excludentes, sdo mais comumente apontados como respostas a esta questao.

O primeiro motivo parte da suposicdo de que “formas descentralizadas de
prestacdo de servicos seriam mais democrdticas e que, além disso, fortaleceriam e
consolidariam a democracia®®. A idéia bésica deste argumento é que o poder local é
“mais proximo” dos cidaddos, sendo, assim, mais facilmente controlado pela comunidade e

estando mais vulnerdvel as aspira¢des e demandas da populacdo local.

134 Abriicio, 2005.
135 Abriicio, 2005: 49.
156Arretche, 1996: ‘1.
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Nesta primeira formulacdo, hd duas questdes que precisam ser mais bem
esclarecidas. Primeiramente, poder local ndo € mais préximo dos cidaddos do que o poder
central — ele apenas cuida, geralmente, de questdes mais concretas, como a limpeza urbana
ou o asfaltamento de ruas. Porem, tanto a politica macroeconémica como a ambiental, por
exemplo, também tém impactos diretos na vida cotidiana dos cidaddos (isto €, sdo
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igualmente “préximas” ao cidaddo comum)"

.Em segundo lugar, a possibilidade de
participacdo direta dos cidaddos apresenta maiores dificuldades operacionais quando
pensada para uma grande escala, tanto em termos de tamanho da populacdo quanto na
variedade de escopos de questdes a serem discutidas'>*. Ou seja, nos municipios — por sua
menor dimensdo se comparado ao estado ou pais — ha maior facilidade para a participacao

popular na implementacdo e controle das politicas. Porém, esta participagdo somente €

vidvel dentro de um escopo mais limitado (“concreto’) de questdes.

Assim, € certo que a descentralizacdo politico-administrativa pode facilitar a
emergéncia de atores que busquem influenciar o andamento das politicas no nivel local.
Entretanto, a descentralizacdo nao garante absolutamente esta emergéncia. Vale lembrar
com relagdo a esta questdo que, na experiéncia latino-americana, o controle politico local
tradicionalmente ficava nas maos de oligarquias fundadas na posse de terras. Portanto, para
que esta identidade (mais descentralizacdo = mais democracia) seja efetivada, é necessaria
a criacdo de mecanismos de participagdo e controle social, conforme preconizado na

segunda diretriz do Sistema Unico de Assisténcia Social.

Ha ainda, um segundo motivo que ajuda a explicar porque a descentralizacdo é
apontada como uma forma federativa desejavel. Ele é relativo a reducdo do tamanho do
Estado central com ganhos de eficiéncia. O fundamento para tal resposta € que as formas
descentralizadas de prestacdo de servicos seriam mais eficientes do que as formas
centralizadas. Os motivos para estes ganhos de eficiéncia sdo vdrios, como por exemplo, a
competi¢do entre unidades federativas que seriam potencialmente geradoras de inovagdes
nos desenhos das politicas, e haveria maior variabilidade na provisdo de servicos, sendo

possivel para cada localidade adotar a forma mais adequada para sua realidade.

57 Nunes, 1996; Brandio, 2007.
15 8Arretche, 1996.
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Além disso, dentro de um contexto de crise do Estado desenvolvimentista (na
América Latina) e do Welfare State (na Europa), a transferéncia de encargos e tarefas do

governo central para niveis subnacionais ajudaria no esforco de ajuste fiscal da Unido.

Em maior ou menor nivel, estas duas justificativas (aprofundamento da
democratizacdo e aumento na eficiéncia alocativa do Estado) podem ser observadas nas

experiéncias descentralizadoras observadas em diversos paises.

Essas duas dimensdes complementares estdo presentes nos processos de
descentralizacdo, mas a importancia relativa assumida por estes dois
vetores depende da natureza da coalizdo politica que dad suporte as
reformas. Coalizdbes com predominio de forcas politicas
liberais/conservadoras enfatizam aspectos relativos a ganhos de
eficiéncia e reducdo do setor publico. Coalizdes social-democratas, por
outro lado, privilegiam os aspectos relativos ao controle social e
democratizacdo da gestdo local (MELO, 1996: 13).

Assim também vem ocorrendo no caso brasileiro, que serd discutido

sucintamente a seguir.

2.2.2. A descentralizacio brasileira apos os anos 1980.

No Brasil, os anos 1980 sdo marcados por uma mobilizagdo em prol da
descentralizagdo. Este ¢ um periodo de transi¢do de uma ditadura (que centralizou politicas,
tributos e poder) para uma democracia. O ponto culminante desta transi¢aio — a Assembléia
Nacional Constituinte — se deu com intensa participacdo de atores ligados a niveis
subnacionais de governo. Portanto, um forte motor do pensamento descentralizador foi a

sua associagdo com o processo de democratizacao vivenciado na época pela sociedade.

Nao se pode, porém, ignorar que a Unido enfrentava uma crise financeira que
inviabilizou a continuidade do modelo econdmico nacional-desenvolvimentista e dava
passagem ao idedrio liberal que chegou ao poder com Collor de Mello. Portanto, no Brasil,

a descentralizacdo se deu tanto por fatores ligados a um pensamento mais progressista
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(aprofundamento da democracia) quanto por fatores mais liberais (esvaziamento do papel

do Estado no nivel federal)15 .

Independente da importancia de cada fator no resultado final, a Constitui¢ao
Federal redesenhou os papeis de cada ente federativo, cabendo aos municipios (indicados
como entes federativos em igual condi¢do que estados e Unido) o papel de grandes
beneficidrios da descentralizacdo fiscal promovida. Foram aumentados os repasses
obrigatdrios da Unido para os municipios, foram aumentados os percentuais de receitas
proprias, foram mantidos instrumentos financeiros e administrativos que fortaleciam as

instancias subnacionais (como os bancos ou empresas estatais estratégicas).

Segundo cdlculos de Rui Affonso e N. C. Senra (1994) e de José Roberto
Afonso (2006), o percentual de receitas disponiveis para a Unido caiu de 69% dos recursos
fiscais, em 1980, para 58% em 1994, e chegou a 57% em 2004. A participacdo dos estados
cresceu de 22% no inicio da década de 80 para 27% em 1994 — retraindo-se para 25,3% em
2004. Ja os municipios tiveram sua participacdo no total de receitas fiscais aumentada de

9%, em 1980, para 15%, em 1994 e chegou a 17,3% uma década depoisl60.

Entretanto, a Constitui¢do Federal ndo apenas alterou a reparti¢ao fiscal entre os
entes da federacdo. Ela também estabeleceu diretrizes para novas atribuicdes € novos
poderes as instancias subnacionais. Porém, a Constituicdo ndo avangou muito na

explicitacdo dos mecanismos de coordenacio por meio dos quais se daria este processo.

(...) nesta leitura do texto constitucional constata-se a presencga de termos
como autonomia, competéncia comum, cooperagdo, participacdo da
comunidade, plebiscito, referendo e iniciativa popular. Pode-se afirmar
que o sentido da descentralizacdo estd difundido ao longo do texto
constitucional — esta explicito s6 no caso da saide —, mas ndo existe uma
diretriz uniforme. Ao contrdrio, sdo preceitos setorialmente heterogéneos,
comprovando a atuacdo, durante a Constituinte, de grupos diferenciados
de pressdo e interesse (SATO, 1993: 9).

159 Affonso (1996; 2000); Arretche (1996).
10 Dados de 1980 e 1994, ver Affonso e Senra, 1994; Dados de 2004, ver Afonso, 2006.

96



Como o periodo foi marcado por uma crise financeira do Estado, observou-se
uma tentativa de repassar as instancia subnacionais a operacao de politicas publicas. Assim,
a Unido transferiu fun¢des abruptamente para estados e municipios, ancorada no argumento
da necessidade de descentralizar as acdes, num movimento que acabou por desarticular
Servicos importantesl6l. Os estados, por sua vez, participavam da operacdo de politicas
financiadas pelo Governo Federal, mas ndo se sentiam obrigados a colaborar no

financiamento das mesmas. A linha final da descentralizag¢ao foi os municipios.

Nesse contexto, o resultado do jogo de empurra, ou do pass the buck, foi
que grande parcela dos encargos acabou sendo assumida pelos
municipios. Na década de 1990, as administracdes municipais passaram a
promover politicas nas mais variadas &dreas (..) (FRANZESE e
ABRUCIO, 2009: 13).

O artigo 23 da Constitui¢do estabelece competéncias a serem descentralizadas
nas dreas de saude, cultura, educagdo, prote¢do ao meio ambiente, abastecimento alimentar,
habitagdo, saneamento basico, combate a pobreza, entre outros. Como relagdo a estas dreas
— 0 que serve de agravante para a situagdo fiscal dos municipios — Rui Affonso destaca que
a drea social é bastante intensiva em mao-de-obra e, portanto, “a reforma constitucional
propiciou grandes ganhos fiscais a estados e municipios, os quais foram absorvidos pelo

162
aumento das despesas com pessoal” ™.

No periodo que vai do inicio dos anos 80 até 1994, Luiz F. Abrtcio classifica as
relacdes entre as esferas de governo como um federalismo estadualista, ndo cooperativo e
muitas vezes predat(’)ri0163. Estadualista porque o péndulo federativo esteve a favor dos
estados — e ndo do governo central; ndo cooperativo e predatorio por conta de movimentos
como guerra fiscal, repasse de gastos dos estados para o Governo Federal por meio dos

bancos estaduais, entre outros.

" Eduardo Fagnani (2005) chama estes movimentos de Operacio Desmonte e Operacio Rescaldo. Um
grande problema, como notou Affonso (1996), foi que a descentralizacdo brasileira ndo foi coordenada pelo
Governo Federal — pelo contrario, a Operagdo Desmonte foi uma clara tentativa de inviabilizar o processo.

162 A ffonso, 1996: 9.
163 Abricio, 2005.
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Ainda segundo Abricio, o federalismo estadualista entra em crise com o
lancamento do Plano Real, em 1994. Em primeiro lugar, ha a retomada da capacidade fiscal
da Unido. As contribui¢cdes sociais foram as saidas fiscais para que o Governo Federal
conseguisse recursos sem a necessidade de reparticio com outros entes federados. Segundo
Almeida, as contribui¢des passaram a responder por 20% das receitas da Unido em 2000"°.
Também houve a aprovacdo do Fundo Social de Emergéncia (FSE), que “liberou” recursos
para o Governo Federal — “a primeira grande vitoria federativa da Unido desde a
aprovagdo da Emenda Passos Porto, em 1983, quando se iniciou o aprofundamento da

- 5165
descentralizagdo” ™ .

Concomitante ao fortalecimento fiscal federal, o Plano Real marcou a
explicitacdo de uma crise das financas estaduais. Tr€s motivos principais podem ser
destacados: com o fim da inflagdo, os governos estaduais deixaram de se beneficiar do
imposto inflaciondrio. Outro aspecto relevante foi a elevacdo da taxa de juros — uma das
ancoras do plano de estabilizacdo — que impactou negativamente sobre as dividas estaduais.

. L ‘- . o . 166
Por fim, houve também uma série de medidas tributarias centralizadoras .

A renegociacdo das dividas estaduais imp0s aos Governos Estaduais condigdes
muito restritivas, com metas de endividamento, superdvit primdrio, gastos com saldrios e
privatizacdo de empresas estaduais. Em 2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal veio a
somar nos limites impostos as instancias subnacionais.

Em outras palavras, o Governo Federal alterou a estrutura regulatoria das

financas subnacionais, importante aspecto destacado por Jonathan Rodden'®’

. A capacidade
de endividamento e de financiamento do déficit (inclusive por meio de unidades bancérias

de propriedade subnacional) foi sendo limitada a partir de 1995.

E neste contexto fiscal que o Governo FHC comeca a organizar a

descentralizacdo de politicas sociais. Na drea da saide, este movimento ja vinha desde

164 Almeida, 2005b.

1% Abriicio, 2005: 50. O FSE passou, posteriormente, a se chamar Fundo de Estabilizacio Fiscal (FEF) e, a
partir de 2000, Desvinculagdo de Recursos da Unido (DRU).

166 A fonso, 2000; Almeida, 2005b; Abrucio, 2005.
167 Rodden, 2005.

98



antes de 1995, mas é com a Norma Operativa Béasica (NOB), de 1996, que se procurou
estruturar as competéncias e responsabilidades de cada ente federado, estabelecendo formas
de estimulo baseado na transferéncia de recursos correspondentes as atribui¢des assumidas
pelas instAncias subnacionais'®®. No caso da satide, uma grande inovacdo foi a criacdo de
espacos institucionais de pactuacido de gestores bipartite (municipios e estado) e tripartite
(municipios, estados e Unido). Avaliando a importancia destes espacos, Cibele Franzese e

L. Fernando Abrucio dizem:

Esses novos espacos de negociacdo intergovernamental ndo fazem parte
do desenho federativo da Constituicio de 1988. Sdo resultados da
evolucdo de um modelo criado no ambito da politica de saide e
constituem um legado institucional dessa politica para o funcionamento
da federacdo brasileira. Nesse sentido, a inovagdo do SUS, criada no
ambito da politica da saudde, colabora para a redefinicdo do modelo
federativo brasileiro, trazendo uma nova forma de negociacdo
intergovernamental que traz consequéncias para além do dmbito setorial.
Prova disso é que seu formato institucional foi destacado do contexto da
saide e replicado para o setor de assisténcia social (...) (FRANZESE e
ABRUCIO, 2009: 17).

Ja a educacdo optou por adotar um mecanismo distinto para a descentralizacdo.
O Fundo de Manuteng¢do e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do
Magistério (FUNDEF) ndo buscou estimular a descentralizagdo por meio apenas de
transferéncias federais, mas também por uma redistribui¢io de recursos municipais e

. 169
estaduais no setor

. Outra diferenca entre as dreas sociais € que a educagdo nao instituiu
formalmente espacos de negociagdo federativa. Porém, o Conselho Nacional dos

Secretarios Estaduais de Educacdo (CONSED) e a Unido Nacional dos Dirigentes

18 A satde ¢ uma drea onde o movimento social em prol da estruturacdo do setor foi mais bem sucedido.
Assim, a regulamentacdo do setor comecou ainda nos anos 80 com o SUDS — Sistema Unico e
Descentralizado da Sadde. A Lei Organica da Saude foi editada em 1990; a Comissdo Intergestores Tripartite
foi criada em 1991; a NOB/93 consolidou suas atribui¢des, além de criar Comissdes Intergestores Bipartite e
definir as modalidades de habilitacio de municipios e estados.

199 “A diferenca na educagdo é que a politica ndo contou com aporte significativo de recursos federais como

indutor da descentralizacdo — a exemplo do que ocorreu na saiide e na assisténcia social. A fonte dos
recursos que sustentou a politica foi, principalmente, a redistribui¢cdo do orcamento dos estados e municipios
baseada em seu desempenho na questdo do acesso” (Franzese e Abrucio, 2009: 21)
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Municipais de Educacdo (UNDIME) constituem féruns de articulagdo federativa que

acabaram por conquistar um lugar na defini¢do nacional da politica para a 4rea.

A assisténcia social teve seu sistema unico fortemente influenciado pela
experiéncia da drea de saude. Por se tratar da area focalizada nesta tese, detalharei com

maior mintcia a evolugdo da descentralizacdo desta politica no préximo item.

2.2.3. A descentralizacido da politica de assisténcia social

Na Constituicio Federal de 1988 constou como uma diretriz da 4rea de
assisténcia social a “descentralizacdo politico-administrativa, cabendo a coordenacdo e as
normas gerais a esfera federal e a coordenagdo e a execugdo dos respectivos programas as
esferas estadual e municipal, bem como a entidades beneficentes e de assisténcia
social”"’®. Porém, como a distribuicdo de recursos e responsabilidades entre os entes da
federacdo nao ficou definida na Carta Magna, os impactos praticos desta diretriz foram

nulos.

Um avango ligeiramente mais concreto ocorre somente em 1993, com a
promulgacdo da LOAS. Entre os artigos 11 e 15 desta lei, foi feita uma primeira tentativa
de delimitar as competéncias das trés esferas de governo. Pela proposta de entdo, cabe aos
municipios executar os projetos de enfrentamento da pobreza incluindo a parceria com
organizacdes da sociedade civil; prestar os servigos assistenciais; e atender as acgdes
assistenciais de cardter de emergéncia. A atualizacdo da LOAS, em 2011, incluiu as
atribui¢des de destinar recursos para o pagamento de beneficios eventuais estabelecidos
pelos Conselhos Municipais de Assisténcia Social, efetuar o pagamento de auxilio
natalidade e funeral, cofinanciar o aprimoramento da gestdo no nivel local e realizar o

monitoramento e avaliacdo da politica municipal.

Ja a Unido e os estados devem, desde 1993, apoiar técnica e financeiramente os
municipios. Aos estados, ainda, cabe organizar servigos e programas que necessitem de
uma escala regional. A partir de 2011, a nova LOAS prevé que a Unido também

acompanhe os resultados da gestdo descentralizada do SUAS, incluindo estimulos para a

170 Brasil, 1988: artigo 204.
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melhoria do desempenho gerencial das instancias subnacionais. Os estados devem também
destinar recursos para beneficios eventuais estabelecidos pelos Conselhos Estaduais de
Assisténcia Social, cofinanciar o aprimoramento da gestdo municipal e regional e realizar o

monitoramento e acompanhamento das agdes do SUAS no seu territdrio.

Além disto, a LOAS de 1993 legislou sobre a transferéncia de recursos entre os
diferentes niveis de governo, exigindo que instincias subnacionais contassem com um
Conselho de Assisténcia Social, um Plano de Assisténcia Social e um Fundo de Assisténcia

Social. A Lei de 2011 manteve estas exigéncias.

No sentido de aumentar o grau de previsibilidade da continuidade do
financiamento das agdes, a NOB-SUAS (2005) estabeleceu um modelo de repasses de
verbas de forma automatica e regular, chamada de fundo (federal) a fundo (municipal),
superando o modelo de convénios especificos relacionados ao nimero de atendimentos

realizados.

O modelo convenial adotado anteriormente a publicacdo da NOB-SUAS
havia se mostrado inadequado em decorréncia da elevada complexidade
processual envolvida, que consumia elevada quantidade de recursos
humanos e materiais sem garantir a continuidade do fluxo financeiro
(DUTRA et alli, 2009: 19).

Ou seja, com o modelo fundo-a-fundo, o municipio ficou mais confortavel para
assumir responsabilidades com a politica de assisténcia social, pois tinha maior certeza com
relacdo a regularidade dos repasses de recursos financeiros por parte da Unido — situacdo

que ndo era tdo garantida anteriormente.

Além de diminuir os riscos das instancias subnacionais, houve um incremento
nos estimulos para que estados e municipios estruturem suas politicas e assumam maiores
responsabilidades na drea de assisténcia social. O primeiro aspecto a ser considerado € o
crescimento real dos recursos federais alocados na area da assisténcia social. Em 2003, no

inicio do Governo Lula, o investimento federal na assisténcia social (excluindo os
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beneficios de transferéncia de renda) era de R$ 1,46 bilhdes. Em 2009, o Governo Federal

investimento foi de R$ 2,75 bilhdes — um crescimento real de 88% no perfodom.

A taxa de crescimento de 88% entre 2003 e 2009 foi a maior observada entre as
instancias de governo. Os estados aumentaram seus recursos em 18% no periodo e os
municipios em 48%. Apesar deste crescimento mais expressivo do gasto federal, a Unido é
a esfera de governo que menos investe na assisténcia social. Em 2009, o Governo Federal
respondia por 22,9% do total investido na assisténcia social, os estados respondiam por

27,5% e os municipios por 49,6% do total'"2.

O grafico a seguir apresenta os dados de investimentos na assisténcia social

(excluindo os beneficios de transferéncia de renda) para o periodo.

Grafico 3 — Gastos na assisténcia social, por esfera de governo, em R$ bilhdes, 2003 —

2009.
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Fonte: Mesquita, Martins e Cruz, 2012. Dados em R$ bilhdes de dezembro de 2009, corrigidos pelo IPCA.

" Os dados sdo atualizados para dezembro de 2009 pelo IPCA. Para uma detalhada discussio sobre o
financiamento da politica de assisténcia social, ver Mesquita, Martins e Cruz (2012).

172 Egtes valores nio incluem os gastos com beneficios de transferéncia de renda, como o BPC, o Bolsa
Familia, o PETT e o Projovem. Caso estes valores fossem computados a Unido se tornaria o maior financiador
da politica, com mais de 33,3 bilhdes em 2009, o que corresponde a 78,2% dos valores totais investidos. Os
municipios viriam em seguida, com R$ 5,95 bi (14% do total) e, por fim, os estados com R$ 3,31 bi (os 7,8%
restantes). Todos estes dados referem-se ao ano de 2009 e foram atualizados pelo IPCA para dezembro deste
ano (Mesquita, Martins e Cruz, 2012).
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O aumento de recursos federais, entretanto, foi repartido entre os municipios de
acordo com a complexidade da gestdo local. O uso de indicadores objetivos para definir os
valores a serem transferidos dd uma boa mostra desta decisdo. O Indice SUAS foi

estabelecido para organizar e priorizar a partilha dos recursos.

Este indice foi construido de modo a priorizar municipios: a) com maior
propor¢do de populacido vulneravel (indicado pela taxa de pobreza); b)
menor capacidade de investimento (indicado pela receita corrente liquida
municipal per capita) e; ¢) menor investimento do Governo Federal na
Protecdo Social Bdésica (identificado pelos recursos transferidos pelo
Fundo Nacional de Assisténcia Social — FNAS para a Protecdo Social
Baésica per capita). Esses trés indicadores foram definidos pela NOB-
SUAS, que estabeleceu ainda que a propor¢do de populagcdo vulnerdvel
teria peso 2 enquanto os demais indicadores teriam peso 1 (DUTRA et
alli, 2009: 20).

Posteriormente, a Portaria MDS/GM n° 225 definiu as despesas per capita da
assisténcia social pelos trés entes federados como um indicador complementar. Segundo
Dutra et alli, “esse quarto indicador visa claramente criar incentivos ao co-financiamento

173
por parte dos municipios” .

Outro indicador objetivo de repasse de verbas vinculado a estruturagdo local da
politica é o Indice de Gestdo Descentralizada (IGD), do programa Bolsa Familia, que
vincula o repasse financeiro ao desempenho gerencial do municfpiom. Este repasse
estimula o aperfeicoamento e atualizagio do cadastro, medido pelo Indice de Cadastro
(ICadastro). A articulacdo intersetorial com educacdo e saide também ¢é avaliada, por meio
do Indice de Condicionalidades (ICondicionalidade). Além da melhora do cadastro e da
qualidade da acdo intersetorial, os recursos repassados aos municipios facilitam a

estruturacdo do programa no nivel local.

O financiamento dos equipamentos publicos da assisténcia social, os CRAS e
CREAS, também se constituem em importantes incentivos para conseguir a adesdo dos

municipios ao SUAS. No caso do CRAS, o crescimento entre 2003 e 2010 foi de mais de

'3 Dutra et alli, 2009: 20.

7 Entre janeiro e agosto de 2010, foram repassados aos municipios R$ 124, 59 milhdes referentes ao IGD.
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1.300% (eram 496 Centros em 2003, e sdo 6.763 CRAS em agosto de 2010). Certamente, o

apoio financeiro do Governo Federal potencializou este crescimento.

O co-financiamento do Governo Federal iniciou-se com o custeio do
Programa de Atencdo Integral a Familia (PAIF) em 2004, que era
executado no interior dos Nucleos de Assisténcia as Familias (NAF), os
quais foram posteriormente transformados em CRAS. (...) Por estar
inserida no bojo das a¢des continuadas da Assisténcia Social (...), o PAIF
ndo deixard de ser transferido aos municipios que integrem sua rede de
co-financiamento, a menos que sejam desabilitados do SUAS. Todo isso
confere um alto grau de certeza e confiabilidade as acdes indutoras
empreendidas pelo governo federal mediante co-financiamento,
consubstanciadas em regulamentacdes formais da politica (COSTA e
PALOTTI, 2009: 20).

Em relacdo aos CREAS, a expansdo também se da por meio da defini¢do de um
Piso Fixo voltado para financiar este equipamento. Um primeiro esforco foi feito em 2005,
seguindo por outro em 2008. Os CREAS, porém, ndo cresceram na mesma propor¢ao dos
CRAS. Eram 858 CREAS em 2005; contra 2.036 CREAS em 2010 — um crescimento de

237% em seis anos.

Além de CREAS municipais, a NOB-SUAS também prevé CREAS regionais,
para municipios com menor capacidade de gestdo. Os CREAS regionais, porém, nao
cresceram em nimero desde 2005 — o que mostra que uma visao regionalizada ainda passa

por muitas dificuldades para ser adotada.

Em outubro de 2007, o Governo Federal langou o Pacto de Aprimoramento da
Gestdo dos Estados e do Distrito Federal no contexto do Sistema Unico de Assisténcia
Social — SUAS. O pacto exige uma série de providéncias por parte dos estados que queiram

celebra-lo. Sao elas:

I - criacdo e funcionamento do respectivo Conselho de Assisténcia
Social;

II - criagdo e funcionamento do respectivo Fundo de Assisténcia Social;

IIT - alocag@do de recursos financeiros préprios no respectivo Fundo
de Assisténcia Social;
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IV - criacdo e funcionamento da Comissao Intergestores Bipartite - CIB,
exceto para o Distrito Federal;

V - demonstragdo da capacidade de gestao;

VI - apresentacdo do relatério anual do cumprimento do respectivo Plano
de Assisténcia Social; e

VIII - celebracdo do Pacto de Aprimoramento de Gestdo (Portaria 351,
art. 2°).

Por meio do Pacto de Aprimoramento de Gestdo, o Governo Federal repassa
aos estados o Incentivo Financeiro ao Aprimoramento da Gestdo dos Estados e do Distrito
Federal. Os recursos recebidos devem ser investidos, necessariamente, na gestdo do
Sistema Unico de Assisténcia Social. Trata-se de um esforco no sentido de estimular os

estados e o Distrito Federal a organizar sua acdo de apoio aos municipios.

Além deste esforco do Governo Federal em aumentar o envolvimento de todas
as esferas de governo na estruturacdo do SUAS, deve-se frisar o papel das Comissdes de
Gestao Intergovernamentais (Comissoes Intergestoras Bipartite [CIB] e Tripartite [CIT]).
Franzese e Abricio acreditam que estes ajudam a consolidar um padrdo mais cooperativo

de federalismo.

O funcionamento das CIBs e CIT do setor, bem como das instancias de
articulagdo horizontal dos estados e municipios — o Férum Nacional de
Secretdrios Estaduais de Assisténcia Social (FONSEAS) e o Colegiado
Nacional dos Gestores Municipais de Assisténcia Social (CONGEMAS)
— favorece, tal qual na sadde, a consolida¢ao de um padrao de negociagcao
intergovernamental inovador, ndo previsto no modelo federativo da
Constituicdo de 1988 (FRANZESE e ABRUCIO, 2009: 19).

2.3. Participagdo da populacdo, por meio de organizacoes representativas,

na formulacdo das politicas e no controle das agcoes em todos os niveis.

2.3.1. Alguns aspectos tedricos sobre o tema participacao popular.

Os novos espacgos participativos se consolidam como uma reagdo ao fato da

democracia representativa tradicional comecar a perder a capacidade de fazer a
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intermediacdo entre as instincias decisdrias e as demandas da populacdo. Dentre alguns
aspectos que marcam o enfraquecimento da democracia representativa, temos a crescente
burocratizacao da atividade politica, a incapacidade da representagdo politica atender a
todos os anseios de todos os seus representados e o crescente poder e mobilidade do capital,

que impde limites a acdo do estado.

Explico melhor: a crescente burocratizacdo da atividade politica, que ocorre sob
um manto de neutralidade técnica, passa a tratar cidaddos como clientes das politicas
desenvolvidas de forma centralizada. Isto acaba por afastar a “méquina partidaria” da
populacdo. Claus Offe chega a mencionar que esta tendéncia ja era prevista, no inicio do
século XX, por pensadores tdo dispares como Rosa de Luxemburgo, Max Weber e Robert

Michels:

(...) logo que a participagdo politica de massa € organizada através da
organizacdo burocritica em larga escala — conforme pressupde e é
exigido pelo modelo de participacdo partiddria eleitoral e a barganha
coletiva institucionalizada — a prépria dindmica dessa forma
organizacional contém, perverte e obstrui o interesse de classe e a
politica de classe nas formas que sdo descritas como ‘levando ao
oportunismo’ (Luxembrugo), ‘a oligarquia’ (Michels) e ‘a submissdo
plebiscitaria inescapavel das massas aos impulsos irracionais do lider
carismitico e sua utilizacdo demagdgica da maquina partidiria
burocratica’ (Weber) (OFFE 1984, 362-3).

Além disto, o escopo de temas debatidos pela representacdo politica vem se
ampliando bastante, na medida em que novos temas sao incorporados a agenda publica — e
nem sempre € possivel que os representantes falem, sobre todos os temas, de acordo com as
preferéncias de seus eleitores. Assim, por exemplo, o representante € eleito por suas
posicdes econdmicas, mas € chamado a legislar também sobre a drea ambiental, sobre

patentes industriais ou sobre politica social.

A estes dois fatores, devemos somar a crescente mobilidade do capital e o
poder das empresas transnacionais que restringem o poder dos Estados nacionais de definir

N

um conjunto de politicas sociais € econdOmicas que imponham limites a acumulacdo de
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capital. H4, portanto, uma perda de capacidade de controle da politica por parte do

Estado'”.

Somada a estas dificuldades da democracia representativa, ha uma série de
questdes que permitem idealizar a ampliagdo da participac@o social como um instrumento
que qualifica e fortalece a democracia. Um primeiro aspecto € vinculado a descentralizacao
das politicas publicas, discutidas no item anterior deste trabalho. A descentralizacio

pretende, pela “aproximagdo com o cidaddo™'"

, aumentar o grau de democratiza¢do da
formulacao e execugdo das politicas publicas. Entretanto, dada a tradi¢do latino-americana,
um perigo real seria o fortalecimento do coronelismo regional. Portanto, o pretendido
aumento do grau de democratizacdo somente seria factivel se houvesse instancias que
estimulem e permitam a participacdo social — o que nao € algo que tende a acontecer de
forma espontanea. Em outras palavras, a descentralizac@o das politicas publicas precisa ser

combinada a estimulos a participacao social para, efetivamente, aprofundar os mecanismos

democraticos da sociedade.

Com estes estimulos, a sociedade pode “controlar” o governo, controle este
entendido como acompanhamento de agdes, gastos, resultados. E pode, também, definir
diretrizes, prioridades, planos para a acdo estatal. Ou seja, diversas agdes publicas nao
seriam decididas e controladas apenas pelos atores politicos tradicionais (parlamentares,

Poder Judiciério, imprensa), mas também pela “sociedade civil organizada”.

Outro argumento em favor da participagdo da populagdo na formulagdo e
controle da politica € o fato dos debates sobre temas publicos na sociedade serem sempre
regidos pelo bem comum, ndo havendo acolhida para os motivos particulares em um debate
amplo. Com isso, € possivel criar consensos que permitam a minoria, mesmo derrotada em
suas propostas, ter uma identificacio com a maioria — o que acaba por fortalecer o tecido

social. Segundo Cicero Araujo,

7> Ohmae (1999) e Chesnais (1996) apresentam perspectivas distintas para este fendmeno.

176 . P s ~ .

Novamente afirmamos que o poder local nao € mais préximo do cidadao. Ele apenas trata de questdes mais
concretas. Mas o impacto de politicas nacionais e estaduais sobre a vida cotidiana dos cidaddos € igualmente
“proximo”.
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A deliberacdo ndo é simplesmente uma prévia discussdo das questdes a
serem decididas. Trata-se, isso sim, de uma discuss@do que almeja
justificar as decisdes coletivas com ‘razdes’. Porém, ndo quaisquer
razdes, mas aquelas que fundamentariam a decisdo numa concepg¢ao de
‘bem comum’. Pois, ao se disporem a comunicar-se uns com oS outros,
os cidaddos ndo visam apenas deixar publicos quais interesses gostariam
de ver promovidos: visam também a um ‘entendimento mituo’ — uma
busca apoiada na conviccdo de que os membros daquela comunidade
politica compartilham objetivos comuns (ARAUJO, 2004: 160).

Um outro argumento em favor da participagdo social relaciona-se com sua a
funcdo educativa. Carlos Augusto Guimardes chega a firmar que “a principal funcdo da
participacdo na teoria participativa é educativa™’’. As discussdes sobre politicas puiblicas
podem assumir um cardter técnico altamente especifico, o que pode — a principio — trazer
dificuldades para aqueles que ndo conhecem a fundo os aspectos técnicos e burocraticos
das discussdes em pauta, especialmente os representantes de usudrios. Porém, a superagdo
deste desnivel somente serd superada com mais e melhor participacdo da sociedade civil e

com a dissemina¢do de informacgdes para toda a sociedade.

Num contexto de grande importancia da fun¢do educativa da participacdo, a
transparéncia e a prestacdo de contas tornam-se decisivas no fortalecimento de uma cultura
participativa. A circulacdo de informacdes — qualificadas e acessiveis ao entendimento — é

um componente central para o desenvolvimento desta cultura.

Em suma, a defesa de novas formas de participacao da sociedade na formulacao
e acompanhamento das politicas sociais parte do principio de que a democracia
representativa apresenta sérios limites; que a participagdo social tem vinculos com a
proposta de democratizacdo da politica via descentralizacio; que a sociedade deve controlar
0 governo; que a participacdo tem um carater educativo importante; e a coesdo social é
fortalecida a partir do estabelecimento de um campo comum onde podem se dar as

divergéncias.

Nem tudo, porém, sdo flores. Existem sérios desafios para a implantagdao de

uma exitosa cultura de participacao civil.

77 Guimardes, 2007: 159.
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Uma grave questdo é o peso excessivo da a¢do do poder publico na formulacao
da agenda, da pauta de discussdes e nas deliberagdes aprovadas. Muitas vezes o governo
dificulta o andamento das discussdes — ou acelera — para ver aprovadas matérias de seus
interesses. As estratégias governamentais podem ser conduzidas para uma discussio focada
em aspectos técnicos (caso 0s representantes governamentais sejam especialistas), o que
dificulta o envolvimento dos atores com menor conhecimento destes aspectos. O dominio
dos temas tratados, especialmente quando se referem a processos administrativos, €
fundamental para uma participacdo qualificada nos debates. Quando hd uma grande
discrepancia entre o nivel de informagdes, € possivel que a discussdo torne-se muito
especializada — e inacessivel aqueles com menor conhecimento. O desnivel de informacgdes
entre os técnicos do poder local e os representantes da sociedade civil nos conselhos de

o .. 4 178
politicas setoriais, por exemplo, € patente "".

Ou entdo, em sentido contrdrio, os indicados governamentais ndao contam com

poder e autonomia para conduzir as discussdes e deliberagcdes. Nestes casos:

(...) quando n3o h4d uma condicdo orginica na representacao,
aparentemente hd um espaco possivel no qual o representante pode
mover-se com alguma independéncia, mas que é restringido quando se
trata de uma matéria politica de interesse do Executivo. Ai, passam a
funcionar os mecanismos de enquadramento com base na hierarquia de
posicdes e de poder (RAICHELIS, 2005: 216)'”.

Estas estratégias de influéncia governamental (seja decidindo a pauta ou
qualificando a sua representacdo) demonstram a dificuldade de se tratar o debate com a

sociedade civil.

Outras dificuldades dos conselhos setoriais também sdo bem conhecidas: por

exemplo, o desafio de evitar a burocratizacdo do conselho. Muitas vezes, os conselhos

' Guimardes (2007) realizou pesquisa com sete Conselhos Municipais de Educagdo e constatou que 67,1%
destes conselheiros sdo professores (e outros 7,1% sao pedagogos); Abramovay (2001) estudou os Conselhos
Municipais de Desenvolvimento Rural. Nos vinte casos estudados no Parand, em 50% dos conselhos o
presidente era o secretdrio municipal de agricultura; e em 15 casos, o secretdrio do conselho é o técnico da
Empresa Paranaense de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (EMATER). Paese e Paese (2010) tratam desta
mesma discussdo com foco no Conselho Municipal de Satide de Sdo Paulo.

179 Raichelis se refere, especificamente, ao caso do Conselho Nacional de Assisténcia Social.
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assumem funcdes administrativas que poderiam ser desempenhadas pelos 6rgaos do poder
executivo. Carlos Augusto Guimaraes observou que os Conselhos Municipais de Educagdo
exercem muitas atividades como: aprovar estatutos e regimentos, promover sindicincias,
credenciar escolas, elaborar normas educacionais complementares, autorizar cursos, séries
ou ciclos'®. Falando da constituicdo do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS),
Raquel Raichelis constata que o CNAS “recebeu pesada heranca cartorial do antigo CNSS

A . 181
(...). Eram cerca de trés mil processos a serem avaliados™ * .

Outra questdo, ligada ao acentuado crescimento no numero de conselhos
setoriais ou de politicas, € a dificuldade de se conseguir individuos dispostos a preencher as
vagas disponiveis para conselheiros. Sergio Schneider, que participou de capacitacdes de

conselheiros, afirmou:

Em muitos casos, um mesmo representante, em geral funciondrio
indicado pelo prefeito, participa de varios Conselhos Municipais. Quando
ha regras impeditivas do acimulo da representacdo, o problema passa a
ser o de localizar interessados em ocupar as vagas disponiveis
(SCHENIDER, 2001).

Ha, claramente, um custo em participar das reunides: é tempo dedicado a esta
atividade, além de atividades preparatérias e de avaliagdes, que se somam as reunioes
propriamente ditas. E nem todas as pessoas colocam como decisivo a participacdo nestes
canais institucionais. Como disse Cicero Aratjo, “desde que a participagdo politica é uma
entre tantas diferentes opcoes ou modos de vida, ndo hd porque exigir moralmente que

s o : . 182
todos os cidaddos a abracem com a mesma prioridade e intensidade” °.

130 Guimardes, 2007: 165.

'8 Raichelis, 2005: 138. O CNSS era o Conselho Nacional de Servico Social, instaurado em 1938, que
funcionou até a sua substitui¢do pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social, em 4 de fevereiro de 1994.

182 Aratjo, 2004: 158,
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2.3.2. Participacao popular e controle social no Brasil

A estrutura de protecdo social pensada durante a Constituinte de 1987-88 teve
particular preocupacio com a participacdo da sociedade civil na deliberagdo e controle das
politicas publicas. Condizente com o processo de luta contra a ditadura e com o
fortalecimento dos movimentos sociais observados nos anos 1970-80, a Constituinte foi
marcada por um alto grau de participacio popular'® e manteve em seus artigos o cuidado
de explicitar novas formas de participagdo democritica que avancem para além dos

periodos eleitorais.

Ja no paragrafo unico do artigo 1° esta escrito: “Todo o poder emana do povo,
que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constituicdo”. O termo “diretamente” na frase acima € a “novidade radical” que permite a
combinagio de formas de democracia representativa e de democracia direta'®!. H4 mais: no
capitulo sobre os direitos politicos, o artigo 14 estabelece que plebiscitos, referendos e
iniciativas populares sdo formas de exercicio da soberania popular, ao lado do sufrdgio
universal. No titulo referente a seguridade social, consta como um dos seus objetivos “o
cardter democrdtico e descentralizado da gestdo administrativa, com a participagdo da
comunidade em especial de trabalhadores, empresdrios e aposentados”. Este conceito €
reafirmado no artigo 198 (referente a saude) e no artigo 204 (referente a assisténcia social).
Na educagdo, o artigo 206 afirma que um dos principios da politica € a “gestdo democrdtica

do ensino publico, na forma da lei”.

Ou seja, a Constituicdo ndo se limitou a tratar das macroestruturas do quadro
institucional (elei¢cdes periddicas e livres, separacdo de poderes, regime de governo,
respeito a direitos e garantias individuais), mas avancou no sentido de criar novos espacos
de participacdo e deliberacdo. Os novos espacos criados chegam a desafiar estas

macroestruturas “tanto no sentido de desafiar sua capacidade de dar guarida a essas novas

'8 Couto (2008) afirma que a estrutura regimental da Assembléia Nacional Constituinte previa a possibilidade
de apresentacdo de sugestdes as subcomissdes especificas por parte de qualquer entidade associativa; a
realizacdo de audiéncias publicas para discussdo de topicos especificos abertas a apresentagdes da sociedade
civil; e a apresentacio de emendas populares, mediante a assinatura de 30 mil eleitores e com
representatividade de entidades associativas (foram 122 propostas, das quais 83 foram admitidas).

184 Benevides, 1990.
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formas de participacdo como no sentido de, em determinados momentos, colocar em xeque

. . . 185
a logica mesma do arranjo macroestrutural em vigor” ™.

A pesquisa Munic 2009, realizada pelo IBGE, indicou a existéncia de um
diversificado conjunto de Conselhos Municipais no Brasil. Os conselhos mais disseminados
nos municipios sdo o de Assisténcia Social (presente em 99,3% dos municipios), Saide
(97,3% dos municipios contam com um) e dos Direitos da Crianca e do Adolescente
(91,4%). Ainda merecem destaque os Conselhos Municipais de Educacdo e o de Meio

Ambiente — ambos presentes em mais de 50% dos municipios brasileiros.

Por outro lado, Conselhos como o de Direitos de Lésbicas, Gays, Bissexuais,
Travestis e Transsexuais, o de Direitos Humanos e o de Igualdade Racial ainda sdo muito

pouco disseminados, presentes em menos de 5% dos municipios do pais.

185 Nobre, 2004: 22.
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Tabela 2 — Cobertura dos Conselhos Municipais, Brasil, 2009.

Conselhos Cobertura Municipal

Conselho Municipal de Assisténcia Social 99,3%
Conselho Municipal de Satude 97.,3%
Conselho Municipal de Direitos da Crianga e do 91,4%
Adolescente

Conselho Municipal de Educacdo 79,1%
Conselho Municipal de Meio Ambiente 56,1%
Conselho Municipal de Habitacdo 42.6%
Conselho Municipal de Direitos do Idoso 35,5%
Conselho Municipal de Cultura 24.7%
Conselho Municipal de Politica Urbana 17,6%
Conselho Municipal de Esporte 11,2%
Conselho Municipal dos Direitos da Mulher 10,7%
Conselho Municipal de Seguranca 10,4%
Conselho Municipal de Direitos da Pessoa com Deficiéncia 8,8%
Conselho Municipal de Transporte 5,9%
Conselho Municipal de Direitos da Juventude 5,4%
Conselho Municipal de Igualdade Racial 2,7%
Conselho Municipal de Direitos Humanos 1,4%
Conselho Municipal de Direitos de Lésbicas, Gays, 0,1%
Bissexuais, Travestis e Transsexuais

Fonte: IBGE (2009).

Deve-se marcar que, entre 2003 e agosto de 2005, foram criados sete novos
Conselhos Nacionais, a saber, Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social,
Conselho Nacional de Seguranga Alimentar, Conselho Nacional da Juventude, Conselho de
Transparéncia Publica e Combate a Corrup¢do, Conselho Nacional de Promog¢do da
Igualdade Racial, Conselho das Cidades, Comité Gestor da Internet no Brasil, Conselho

Nacional de Desenvolvimento Industrial, Conselho Nacional de Aqiiicultura e Pesca.
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Além dos conselhos, outra forma importante de participagdo social sdo as

conferéncias temadticas. Segundo Souza (2012), as conferéncias podem apresentar os

seguintes objetivos:

1) Agendamento — quando se referiam a difus@o de idéias, afirmacdo de
compromissos, articulagdo entre atores, fortalecimento de redes,
promocao de reflexdes e debates ou troca de experiéncias;

2) Avaliacdo — quando estavam em foco acdes de diagndstico de uma
situacdio ou avaliacio de politicas, inclusive avaliacio do
encaminhamento de deliberacdes de conferéncias;

3) Participacdo — quando falavam em ampliacdo ou fortalecimento de
espacgos participativos na gestio de politicas publicas; e

4) Proposi¢do — quando traziam aspectos de formulacio de estratégias ou
politicas para garantia de direitos, articulacdo entre entes federados e
financiamento de acdes, identificacdo de prioridades de acdo para 6rgdos
governamentais, além de intengdes especificas de criagdo ou
reformulacdo de planos, programas, politicas e sistemas (pagina 20).

No tocante as conferéncias, durante o0 Governo Lula houve um grande impulso

na multiplica¢do destes canais de participacdo social. Enid Silva diz que:

Sob 0 marco do projeto ‘democratico-participativo’ do atual governo, as
conferéncias nacionais se tornaram um icone do periodo de 2003 a 2006
em funcdo da freqiiéncia em que foram realizadas, do expressivo
contingente de pessoas e movimentos sociais envolvidas nas esferas
municipais, estaduais e nacional e dos novos temas que foram
introduzidos ao debate da esfera publica federal (SILVA, 2009: 7).

Foram 74 Conferéncias realizadas entre 2003 e 2010 — abrangendo 40 temas

diferentes, dos quais 28 eram inéditos e 12 ja haviam sido objeto de conferéncias

anteriormente (um destes temas € a assisténcia social). Como estas conferéncias foram,

muitas vezes, resultado de um processo de discussdo que se inicia com Conferéncias

Municipais e passa por Conferéncias Estaduais, estima-se que mais de 4 milhdes de pessoas

da sociedade civil e do poder publico tenham participado de algum etapa do processo'™.

186 Petinelli, Lins e Faria, 2011
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Obviamente, sob esta perspectiva, o Governo Lula é marcado por uma
ampliacdo do espaco politico, pela incorporacdao de novos temas e aumento da participacao
e do controle social. José Antonio Moroni e Alexandre Ciconello, entretanto, nio
compartilham com esta visdo otimista. Para estes autores, apesar da profusdo de
Conferéncias, o espago para o debate politico ainda € escasso, com excesso de conselhos de
interlocugdo (ou seja, ndo sdo espacos de deliberacdao ou controle social) em que, muitas
vezes, os representantes da sociedade civil sdo escolhidos pessoalmente pelo governo. Os

autores afirmam:

Na verdade, ocorreu no governo Lula a multiplicacio dos espacos de
interlocugdo, sem que houvesse nenhuma politica de fortalecimento do
sistema descentralizado e participativo e muito menos de ampliacdo dos
processos democrdticos. A participacdo ficou reduzida a estratégia de
governabilidade e ao faz-de-conta, sem ter-se configurado como
elemento essencial nas transformagdes sociais, politicas, culturais e
economicas (MORONI e CICONELLO, 2005: 37).

As posicdes opostas presentes nos textos de Silva (2009)'* e de Moroni e
Ciconello (2005) ressaltam a escassez de trabalhos académicos que reflitam sobre as

diversas Conferéncias, sejam Nacionais, Estaduais ou Municipais.

2.3.3. Conselhos Municipais de Assisténcia Social no Brasil

Com relacdo aos Conselhos Municipais de Assisténcia Social, hd duas
pesquisas do IBGE que levantaram informacdes sobre a situacdo de 2005 e de 2009. Em
2005, 98,8% dos municipios brasileiros contavam com o CMAS. Quatro anos depois, 0
percentual é de 99,3% - um crescimento de 0,5% p.p.. Com este resultado, observa-se que o

CMAS € o conselho setorial mais disseminado entre os diversos municipios brasileiros.

Importante destacar que, segundo outra pesquisa, a maioria (87,8%) dos
conselhos foi criada antes da edicdo da NOB/97 — a norma operacional que condicionou o

repasse de verbas federais a existéncia de conselhos. Outros 12% de conselhos foram

187 Avritzer (2012) concorda com a visdo positiva apresentada por Silva (2009).
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criados entre a edicdo da NOB/97 e a PNAS (2004)'*%. Ou seja, a constituicdo de conselhos
municipais de assisténcia social ndo se deve apenas as condi¢des para repasse de verbas

federais, mas tém um aspecto (pelo menos retérico) de aprofundamento da democratizacao.

Também quase totalidade dos conselhos é paritario (98,4%). Entretanto,
somente em 53,3% dos casos a representacdo da sociedade civil € eleita em féruns
apropriados. Em 20,2% dos Conselhos, a representacdo da sociedade civil € indicada pelo
governo local — propor¢do que se acentua quanto menor o porte do municipio. Esta
informacao vai ao encontro de diversos resultados de estudos sobre o tema, que apontam
para uma forte influéncia do governo, inclusive sobre a pauta de discussdes'®’. Claro que o
fato do Poder Executivo indicar os conselheiros representantes da sociedade civil s6

aumenta esta influéncia. Um estudo de Vini Rabassa da Silva et alli chega a afirmar que:

(...) pode-se perceber que ha, também, gestores que exercem o controle
sobre os conselhos, o que produz uma atuacdo conselhista atrelada e
pautada por uma participacdo passiva e nao propositiva, ficando limitada
apenas a discussdes e opinides sobre projetos apresentados pelo
executivo. Neste sentido, pode-se questionar a conformidade
anteriormente referida com a concepcdo de controle social do SUAS,
uma vez que esta pressupde uma participacdo com conhecimento e
autonomia (SILVA et alli, 2008: 265).

Dentro da representacdo da sociedade civil, nos conselhos municipais de
assisténcia social (em 2009) ha representantes de entidades de assisténcia social (em 78,8%
dos municipios), dos trabalhadores da drea (em 66,7%) e de representantes de usudrios
(67,6%). Com relacdo a estes ultimos, € necessdrio ressaltar a possibilidade de assimetria de
informacdes e de condigcdes de participacdo entre os representantes de usudrios e os
representantes governamentais, de trabalhadores do setor e de entidades sociais. Leonel
Mazzali e Eliane Cara apontam a dificuldade de conciliacio entre sua rotina de trabalho e a

participacdo no CMAS — além da falta de entendimento da importancia da representacio

'8 Boschetti, 2003. A autora coordenou pesquisa com 1.461 conselhos municipais durante a IV Conferéncia
Nacional de Assisténcia Social, de 2003.

189 Rodrigues e Azzi, 2007.
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para o segmentolgo. Rabassa da Silva et alli, destacam que a ndo incorporacdo da
representacdo de usudrios no processo deliberativo pode acabar por reforcar “a idéia de
incapacidade dos usudrios de se auto-representarem em mecanismos deliberativos da
politica, e de o SUAS se constituir como um novo sistema que conserva a velha marca da

. .y . . . 191
subalternidade dos usudrios dos servicos socio-assistenciais” .

Um aspecto para entender a forca do executivo local e a debilidade da
representacdo dos usudrios € a forma como as informacgdes sdo apresentadas e discutidas.
Miarcia Pastor chega a apontar a socializacdo do conhecimento como um pressuposto para o
exercicio da participa¢do'”. Uma discussdo que se prende apenas a detalhes técnicos acaba

por dificultar a integracio dos setores com menos informagdo sobre o processo.

Também relacionada com a questdo da informacgdo, pesquisa coordenada por
Ivanetti Boschetti mostrou que apenas 26% dos Conselhos Municipais divulgam

~ . ~ 1
adequadamente suas acdes e deliberacdes'”.

Em suma, a presenca de Conselhos Municipais de Assisténcia Social em quase
100% dos municipios evidencia a existéncia de uma estrutura formal propicia a
democratizagdo da politica. A efetiva democratizagdo, porém, ainda precisa superar
obstaculos como o grande peso do Poder Executivo (que chega a indicar a representacao da
sociedade civil em 20% dos municipios) e a debilidade da representacdo da sociedade civil
(menos de 70% dos Conselhos contam com representacdo de trabalhadores do setor e de
usudrios — por outro lado, quase 80% dos conselhos tém representacdo de entidades
sociais). Ha ainda um déficit de transparéncia das a¢des dos conselhos, na medida em que

apenas 26% deles admitem divulgar adequadamente suas deliberagdes.

%' Mazzali e Cara, 2007.

! Rabassa da Silva et alli, 2008: 267.
192 pastor, 2007.

193 Boschetti, 2004.
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2.3.4. Conferéncias Municipais de Assisténcia Social**

Os temas a serem discutidos nas Conferéncias Municipais sdo determinados no
nivel federal, pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social. Além do tema, o CNAS
também propde o roteiro para a discussdo. Em conjunto com o MDS, € editado um caderno

com textos-guias para as discussdes.

As conferéncias municipais ocorrem, a cada biénio, por volta do meio do ano.
Além de deliberacdes sobre a politica municipal, a conferéncia tem a missdo de eleger os
delegados para as conferéncias estaduais. Nas conferéncias estaduais, além de deliberagdes
sobre a politica estadual, sdo eleitos os delegados para a conferéncia nacional. Por conta
disto, muitas vezes, as conferéncias subnacionais sdo consideradas apenas “encontros
preparatorios”. A divulgagao da VII Conferéncia Nacional pelo Governo de Santa Catarina

da bem esta idéia:

Para a preparacio da VII Conferéncia, os Estados, Municipios e o
Distrito Federal realizardo encontros preparatorios com o objetivo de
discutir as questdes locais. O cronograma de atividades, elaborado pela
comissdo organizadora instituida pelo Conselho Nacional de Assisténcia
Social, prevé que as conferéncias municipais comegam no més de maio e
serdo realizadas nas cidades que aderiram ao Sistema Unico de
Assisténcia Social, cerca de 98% dos municipios do Pafs. Em outubro de
2009, acontecem as conferéncias estaduais, quando os participantes terdo
a oportunidade de discutir e identificar os entraves que dificultam sua
participacdo na garantia dos direitos e do exercicio da cidadania
(SECRETARIA DE ESTADO DE ASSISTENCIA SOCIAL,
TRABALHO E HABITACAO / GOVERNO DE SANTA CATARINA,

disponivel em
http://www.sst.sc.gov.br/modules/news/article.php?storyid=1673, grifos
meus).

Nos udltimos anos, as Conferéncias Nacionais tém estimulado todos os estados
da federacdo e mais de 4.600 municipios a realizarem suas proprias conferéncias, o que
demonstra — mais uma vez — a existéncia de um arcabougco formal que permite a

participacdo da populagdo. A efetivacdo desta participacdo, entretanto, depende da

"% Se a produgdo bibliografica sobre Conferéncias em geral ji é escassa, no caso de textos a respeito de
Conferéncias Municipais de Assisténcia Social somente um texto foi encontrado: Martins, Schibelsky, Paulilo
e Rizzotti (2008). Disponivel em [http://www.uel.br/grupo-pesquisa/gepal/terceirosimposio/marialucimar.pdf]
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possibilidade real de participacdo de representantes da sociedade civil, da abertura ao
didlogo por parte do governo, da transparéncia das informacdes (abertas e acessiveis), entre

outros fatores.

2.4. Primazia da responsabilidade do Estado na conducdo da Politica de

Assisténcia Social em cada esfera de governo.

A literatura especializada sobre a natureza e o papel do Estado € bastante
extensa e retomar esta discussdo, mesmo que sucintamente, estd fora do escopo desta
tese'”. Entretanto, hd um aspecto que creio que tenham bastante influéncia na
determinagdo da terceira diretriz da Politica Nacional de Assisténcia Social: a influéncia
das andlises referentes ao Welfare State, que colocava os diversos regimes de protecdo
social da Europa como um ideal a ser perseguido. Liana Aureliano e Sonia Draibe, ao
levantarem uma revisao sobre o tema, apontam que o Welfare State € visto, por académicos

como um ideal que se opde as caracteristicas “imperfeitas” da protecdo social brasileira.

Em tais circunstincias, ndo € de se estranhar que os estudos e debates
sobre as politicas sociais no Brasil tenham adquirido forte tonalidade
negativa, referidos a um oposto — o Welfare State — tomado,
supostamente, como um monopdlio da realidade nérdica e inglesa, como
um filho dileto da social-democracia européia e, no plano da literatura,
como especialidade anglo-saxd no campo da social policy. O ‘caso
brasileiro’ e as rarefeitas referéncias a paises da regido latino-americana
assumem, entdo, as caracteristicas de casos de um nao-desenvolvimento
do Estado de Bem Estar Social ou, na melhor das hipéteses, de casos
particulares, ‘anomalos’, dotados de tal especificidade, que dificilmente
poderiam ser tomados como variantes de tendéncias gerais (...)
(AURELIANO e DRAIBE, 1989: 7).

Tendo por base esta visdo, o esforco dos atores sociais comprometidos com a

justica social deveria ser desenvolver um Estado que garantisse protecao social a populacao

195 Trés exemplos de livros que procuram condensar alguns ramos tedricos sobre esta discussdo sdo os de
Adam Przeworski (1995), Luciano Gruppi (2000) e Martin Carnoy (2005).
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nos moldes europeus. Neste topico, vou tentar enfatizar o processo de desenvolvimento dos

Welfare States no mundo ocidental e a importancia do Estado na garantia de uma ampliada

protecao social aos cidaddos — o que considero ser o fundamento para a diretriz estudada

neste topico.

2.4.1. Welfare State e protecao social

Segundo Asa Briggs,

Welfare State € um Estado onde o poder organizado é deliberadamente
usado (por meio da politica ou da burocracia) em um esfor¢co para
modificar o jogo das forcas de mercado em pelo menos trés direcdes —
primeiro, garantindo a individuos e familias uma renda minima
independente do valor de mercado de seu trabalho ou de suas
propriedades; em segundo lugar, pela diminui¢cdo do rol de inseguranca
ao se permitir que os individuos e as familias enfrentem algumas
contingéncias sociais (por exemplo, doenca, velhice e desemprego) que,
de outra forma, levariam a crises familiares ou individuais; e, em terceiro
lugar, assegurando que a todos os cidaddos, sem distin¢do de status ou
classe, seja oferecido o melhor padrio possivel em relacdo a
determinados servigos sociais (BRIGGS, 2000: 18).

Sendo assim, € esperado que o equilibrio entre mercado e Estado possa ser

alterado mediante as mudangas na correlagdo de forcas entre os diversos atores sociais de

z

um pais. Ou seja, deve-se destacar que Welfare State € uma instituicdo historicamente

datada. Na citacdo de Asa Briggs acima, alguns aspectos marcadamente histéricos podem

ser assinalados. Em primeiro lugar, o conceito de “for¢as de mercado” enquadra o Welfare

State em uma economia de mercado, ou seja, uma economia capitalista. O conceito de

“contingéncia social” também contextualiza a questdo — principalmente no tocante ao

desemprego, que é um fruto da sociedade industrial. Mais ainda, o impacto do desemprego

na sociedade varia de tempos em tempos. Por fim, a idéia de usar o “poder organizado”
9

também pressupde uma sociedade onde valem direitos politicos. Com relagdo a este tltimo
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aspecto, Thomas H. Marshall registrou o progresso da cidadania na Inglaterra como uma

~ A . ~ .. L. .41
evolucgdo “natural” de trés dimensdes — a civil, a politica e a social %,

Apesar da definicdo de Briggs dar uma idéia geral, o Welfare State estd longe
de se constituir num conjunto uniforme de politicas e programas de protecdo social. Ha
particularidades que variam de pais para pais: as diferencas sdo marcadas pela diferente
capacidade dos movimentos de trabalhadores de construir aliangas com a classe média em
ambito nacional; marcadas pela diferencga de recursos direcionados para o financiamento do
Estado; marcadas pela convicgdo da sociedade quanto ao peso ideal da interferéncia do

. . 1
Estado na economia e na sociedade'”.

Estas diferencas levaram Gosta Esping-Andersen a caracterizar trés diferentes
regimes de Welfare State: o social-democrata, o liberal e o corporativistal%. O regime
social-democrata busca promover a igualdade dentro dos melhores padrdes de qualidade (e
ndo apenas suprir as necessidades minimas) com forte presenca estatal. Os paises

escandinavos sdo os exemplos deste regime de protecdo social.

No extremo oposto, ha o regime onde o mercado € a fonte principal de protecao
social: o regime liberal, observado em paises como EUA, Canada ou Australia. Neste
regime, cabe ao Estado apenas a assisténcia aos comprovadamente pobres, sempre em

padrdes modestos para nao inibir a “disposi¢do ao trabalho”. Como enfatiza o autor,

Neste modelo, o progresso da reforma social foi severamente limitado
pelas normas tradicionais e liberais da ética do trabalho: aqui os limites
do bem-estar social equiparam-se a propensdo marginal a opcdo pelos
beneficios sociais em lugar do trabalho (ESPING-ANDERSEN, 1991:
108).

Por fim, numa posi¢do intermedidria entre os dois regimes, Esping-Andersen

identifica o regime corporativista, no qual os tipos e qualidades dos beneficios concedidos

1% Marshall, 1967b.
"7 Briggs, 2000; Esping-Andersen, 1991.
'8 Esping-Andersen, 1991.
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sdo relacionados com as contribuicdes prévias dos cidaddos. Este regime € observado,

segundo o autor, em paises como Austria, Franca e Alemanha.

Posteriormente, diversos autores vém procurando complexificar esta tipologia,
com a particularizacio das experiéncias do sul da Europa (que Maurizio Ferreira, na Itdlia,
e Luis Moreno, na Espanha, classificam como um regime mediterraneo) e da Asia (onde
Ian Gough defende que, nos paises da regido, a tipologia de Esping-Andersen ndo se
aplica). De maneira resumida, estes trabalhos apontam para o papel da Familia como um
dos pilares responsdveis pela protecao social de seus membros — assim como o Estado e o

1
mercado’”.

Porém, o importante a se destacar da andlise de Esping-Andersen € a variedade
de regimes de protecdo social, onde cada Nacdo ergue suas politicas a partir de uma
progressao historica e de uma correlacdo de forcas entre os diferentes atores sociais que
acaba por determinar, em cada Nacdo, qual a importincia do Estado e do mercado na

provisdo de seguranca social para todos.

Fica sem resposta, ainda, uma pergunta: por que deveria caber ao Estado
planejar, financiar e executar estas acdes? O motivo é que o Estado era a institui¢do capaz
de domar o “moinho satanico” do mercado. Segundo Karl Polanyi, as livres forcas do
mercado tendem a desorganizar a sociedade. E este processo de desorganizacdo se da
concomitante ao esfor¢co da sociedade para se defender — o que ela faz por meio do

Estado®®.

E como o Estado pode defender a sociedade? Segundo Francisco de Oliveira,
no capitalismo existe um fundo publico que o Estado tem a possibilidade de manejar sem as
amarras impostas pela necessidade de cuidar exclusivamente da valorizagdo do capital.
Assim, o financiamento estatal da reproducdo da forca de trabalho, fruto das pressdes de

uma sociedade democrdtica, tem a possibilidade de ser aceito (com maior ou menor

' Moreno, 2001; Gough, 2000. Em virtude destas criticas, em 1999, Esping-Andersen publica “Social
Foundations of Postindustrial Economies”, livro no qual revé sua tipologia a luz das criticas recebidas desde a
publicacdo de seu livro mais famoso. Neste trabalho, o autor reafirmou sua tipologia baseada em apenas trés
regimes — o socialdemocrata, o conservador e o liberal — porém reconhece que subestimou a familia como um
pilar importante na provisao de protecao social.

290 polanyi, 2000.
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intensidade) da mesma forma que o financiamento da acumulacdo de capitalzm. E a
reproducdo da forca de trabalho ndo precisa ficar restrita ao minimo exigido pelas

necessidades de acumulagao do capital. Oliveira diz:

(...) ndo se trata agora de prover educacdio apenas para transformar a
populacdao em forgca de trabalho; sdo necessidades que sdo definidas
aprioristicamente como relevantes em si mesmas; que elas terminem
servindo, direta ou indiretamente, para o aumento da produtividade ndo
dissolve o fato principal, que é o de que, agora, aquele aumento da
produtividade que pode ser seu resultado ndo € mais seu pressuposto
(OLIVEIRA, 1988: 23).

Os bons resultados alcancados pelo Welfare State entre o fim da 2* Guerra

Mundial e os anos 1970 o tornaram um modelo a ser seguido™

. O Welfare State ajudou a
diminuir a pobreza, diminuir a desigualdade social, dinamizar a economia, aumentar a
produtividade, aumentar o consumo das classes trabalhadoras, entre outros efeitos
benéficos. Por conta disto, o Estado de Bem Estar Social tornou-se o parametro almejado
pelos movimentos sociais e pelos politicos progressistas que trataram do tema politicas
sociais na Assembléia Constituinte, em 1987-88. E certamente houve influéncia destas

A . .. 203
experiéncias no resultado final da Constituinte™ .

' Como exemplo da apropriacdo do fundo piblico para a acumulagdo de capital, Francisco de Oliveira cita
“desde recursos para a ciéncia e tecnologia, passa pelos diversos subsidios para a produgdo, sustentando a
competitividade das exportagées, vai através dos juros subsidiados para setores de ponta, toma em muitos
paises a forma de vastos e poderosos setores estatais produtivos, cristaliza-se numa ampla militariza¢do (a
indiistria e os gastos em armamentos) sustenta a agricultura (o financiamento dos excedentes agricolas dos
Estados Unidos e a chamada “Europa Verde” da CEE) e o mercado financeiro e de capitais através de
bancos e/ou fundos estatais, pela utilizacdo de acoes de empresas estatais como blue chips, intervém na
circulacdo monetdria de excedentes pelo open market mantém a valorizacdo de capitais pela via da divida
publica etc” (Oliveira, 1988: 9).

202 2 . L . .. .~
92 Este consenso durou até os anos 70, quando os ventos ideolégicos mudaram e a diminui¢io do tamanho do

Estado passou a dominar o mainstream do pensamento econdmico e se alastrou para o pensamento politico.

2% Noronha (1999) também aponta uma influéncia do Plano Beveridge sobre os constituintes brasileiros que
escreveram a Carta Constitucional em 1988. Esta influéncia é explicitada na entrevista que o ex-deputado
Eduardo Jorge deu a Ivanete Boschetti em 1996: “O modelo de seguridade foi construido no debate na
comissdo [Comissdo de Ordem Social da Constituinte]. Para isso, a referéncia a outros paises,
principalmente a paises europeus onde o modelo do Estado de Bem Estar jd tinha uma tradi¢do (...)”

(Boschetti, 2006: 161-2).
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2.4.2. O Estado e as politicas sociais brasileiras

O Brasil vem constituindo, desde o final do século XIX, leis que objetivam
garantir seguranca social a parcela de sua sociedade. Como se trata de um caso concreto — e
nao de um tipo ideal — ndo cabe aqui enquadrar o sistema de protecdo social construido nas

rigidas amarras da tipologia de Esping-Andersen. E nem de descrever o processo de

e~ e .. , 204
constituicao das politicas sociais do pais™ .

Porém, gostaria de levantar dois conceitos que se tornaram importantes no
debate brasileiro pré-1988. O primeiro € o conceito de Cidadania Regulada, estabelecido
em 1979 por Wanderley Guilherme dos Santos. O autor levantou a evolugdo das leis
trabalhistas e previdencidrias no pais e percebeu uma associagdo entre direitos sociais e

categorias profissionais. Diz, entdo Santos,

Por cidadania regulada entendo o conceito de cidadania cujas raizes
encontram-se, ndo em um cédigo de valores politicos, mas em um
sistema de estratificacdo ocupacional, e que, ademais, tal sistema de
estratificacdo ocupacional € definido por norma legal. Em outras
palavras, sdo cidaddos todos aqueles membros de comunidades que se
encontram localizados em qualquer uma das ocupagdes reconhecidas e
definidas em lei. A extensdo da cidadania se faz, pois, via
regulamentacio de novas profissdes e/ou ocupacgdes, em primeiro lugar, e
mediante ampliacdo do escopo dos direitos associados a estas profissdes,
antes que por expansao dos valores inerentes ao conceito de membro da
comunidade. A cidadania estd embutida na profissdao e os direitos do
cidaddo restringem-se aos direitos do lugar que ocupa no processo
produtivo, tal como reconhecido por lei. Tornam-se pré-cidadados, assim,
todos aqueles cuja ocupagao a lei desconhece (SANTOS, 1979: 75, grifos
do autor).

Por sua vez, Sonia Fleury Teixeira destaca o caso das acOes de assisténcia
social e entende que, devido a suas caracteristicas compensatdrias € punitivas, estas acoes
se inscrevem numa relagdo de Cidadania Invertida. Segundo a autora, a cidadania invertida

ocorre quando

204 Os trabalhos de Santos (1979) e Fagnani (2005) tratam deste histdrico.
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(...) o individuo passa a ser beneficidrio do sistema pelo motivo mesmo
do reconhecimento de sua incapacidade de exercer plenamente a
condi¢do de cidaddo. Nesta condi¢do politica de cidadania invertida, o
individuo entra em relacio com o Estado no momento em que se
reconhece como um ndo-cidaddo. Os seus atributos juridicos e
institucionais s@o, respectivamente, a auséncia de uma relacdo
formalizada de direito ao beneficio, o que se reflete na instabilidade das
politicas sociais nesta drea, € uma base institucional inspirada em um
modelo de voluntariado das organizagdes de caridade, mesmo quando
sdo instituicdes estatais (por exemplo, o exercicio da presidéncia da LBA
foi tradicionalmente reservado as primeiras-damas do pais) (TEIXEIRA,
1989: 44).

Ou seja, antes de 1988 havia uma parcela da sociedade excluida da protecao
social brasileira: os pré-cidaddos (de W. Guilherme dos Santos) ou os ndo-cidaddos (de
Sonia Fleury). A estes cabia uma assisténcia social pontual, descontinua e baseada na
benemeréncia e caridade. Aos demais, a amplitude da protecdo social era ligado a inser¢ao

profissional conseguida pelo individuo.

Esta dicotomia € superada em 1988, com a promulgagdo de uma nova
Constitui¢do Federal. A inscri¢do dos direitos sociais na Constitui¢do visou acabar com os
pré-cidadaos ou ndo-cidaddos. O direito social passou a ser derivado de um cédigo de
valores, e ndo de caracteristicas pessoais ou profissionais de cada individuo. O viés
universalista explicito em relagdo a diversas politicas sociais — e apontado pelos
conservadores como perduldrio — tem como base evitar que os direitos sociais sejam
estendidos a apenas parte da populacdo, ou que a cidadania seja uma varidvel dependente

da capacidade de inser¢do profissional.

Obviamente, este avanco ndo se deu sem resisténcias, mas seu impacto —

. ) e A . . . . L.
particularmente (para o nosso objetivo”"”) na assisténcia social — foi revoluciondrio.

2.4.3. A primazia estatal na Politica Nacional de Assisténcia Social.

A primazia da responsabilidade do Estado na condug¢do da Politica de

Assisténcia Social ndo foi estabelecida na Constitui¢do de 1988. Durante o trabalho das

205 O mesmo poderia ser dito em relacéio ao conceito de Seguridade Social, no SUS, entre outros.
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comissdes na Constituinte, a Comissdo da Ordem Social apresentou uma proposta nas quais
as associagdes filantropicas e assistenciais privadas que fossem financiadas com dinheiro

publico ficariam subordinadas as diretrizes governamentais.

Com o estabelecimento do Centrdo e a ofensiva conservadora contra os avangos
propostos pelo projeto da Comissdo de Sistematizacdo, esta proposicdo teve que ser
negociada. O Centrao prop0s uma emenda em que reescrevia o capitulo da Ordem Social
argumentando que “deve ser descartado o Estado provedor. Ndo pode o sistema de
seguridade social tornar-se sorvedouro de recursos, que ndo sdo infinddveis, do Tesouro e

o 206
do contribuinte” .

O projeto do Centrdao procurava restringir, para a assisténcia social, saide e
previdéncia social, o publico alvo e os servicos ofertados por estas politicas, além de abrir
maior espago para a operacdo da iniciativa privada nestes setores. Com a falta de votos para
aprovar esta proposta ou a proposta inicial da Comissdo de Sistematizacdo, os lideres dos

partidos negociaram uma “fusdo” entre ambos os projetos.

O projeto resultante do acordo [de compatibilizacio do projeto
apresentado pelo Centrdo e do projeto da Comissdo de Sistematizagao]
apresentou uma novidade em relac@o aos anteriores. Ele assegurava que a
coordenagdo e execucdo das agdes de assisténcia social caberiam tanto
aos Estados e municipios quanto as associacdes filantrépicas. (...) Essa
inovac@o obscureceu a distingdo entre acdes publicas e filantrépicas e
fortaleceu uma perspectiva de assisténcia social como ‘caridade’ privada.
Tal novidade foi resultado do lobby das associa¢des filantrépicas,
sobretudo da Federacdo das Apaes (BOSCHETTTI, 2006: 175-6).

E a diretriz finalmente aprovada no artigo 204 era de “descentralizacdo
politico-administrativa, cabendo a coordenacdo e as normas gerais a esfera federal e a
coordenacdo e a execugdo dos respectivos programas as esferas estadual e municipal, bem
como a entidades beneficentes e de assisténcia social”®’. Ou seja, deveria continuar
havendo uma coordenacao e execu¢cdo compartilhada entre o Poder Publico e as entidades

privadas beneficentes e de assisténcia social.

206 Assembléia Nacional Constituinte, Projeto de Constituicio [A], apud Boschetti, 2006.

207 Constitui¢do Federal, 1988, art. 204. Grifos meus.
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Cinco anos mais tarde, por ocasido da promulgacio da LOAS, a
responsabilidade estatal ficou mais explicita. J4 no seu artigo 1°, a LOAS define a
assisténcia social como um direito do cidadao e um dever do Estado. E as diretrizes foram
modificadas, excluindo a co-responsabilidade das entidades privadas assistenciais e

explicitando a primazia da responsabilidade do Estado. O artigo 5° ficou assim:

Art. 5° A organizacdo da assisténcia social tem como base as seguintes
diretrizes:

I - descentralizacio politico-administrativa para os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios, e comando unico das
acoes em cada esfera de governo;

I - participagdo da populacdo, por meio de organizagGes
representativas, na formulagdo das politicas e no controle das
acoes em todos os niveis;

I1I - primazia da responsabilidade do Estado na conducao da
politica de assisténcia social em cada esfera de governo. (Lei
N°. 8.742, de 7 de dezembro de 1993, LOAS, grifos meus).

Além disto, havia vdrios artigos onde eram destacadas as competéncias da

.~ 208 209 ;i cpe 210 e 201 P . . DA
Uniao™", estados™ , Distrito Federal” ", municipios” e do 6rgao da Administracdo Publica
Federal responsavel pela coordenacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social*'* (no

caso, o Ministério do Bem—Estar Social).

Entretanto, a LOAS também tem uma posi¢do ambigua quanto a garantir que o
estado deve ser o responsavel pela condugdo da politica. A lei estabelece como instancias
deliberativas os Conselhos de Assisténcia Social nos trés niveis de Governo. Os conselhos
municipais, estaduais, do Distrito federal e nacional de assisténcia social devem ter carater
permanente € composi¢do paritaria entre governo e sociedade civil. Trata-se, portanto, de

instancias compartilhadas entre o Estado e a sociedade civil.

% LOAS, art.12.
*“ LOAS, art. 13.
*ULOAS, art. 14.
' LOAS, art. 15.
22 LOAS, art. 19.
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Além de compartilhar uma série de importantes aspectos da formulacdo da
politica de assisténcia social, a LOAS também abre espaco para um financiamento da

politica ptblica que ndo seja apenas estatal. No seu artigo 28, esta escrito:

O financiamento dos beneficios, servicos, programas e projetos
estabelecidos nesta lei far-se-a com os recursos da Unido, dos Estados, do
DF e dos municipios, das demais contribui¢des previstas no art 195 da
Constituicdo Federal, além daquelas que compdem o FNAS (Lei N°.
8.742, de 7 de dezembro de 1993, LOAS).

O artigo 3° do Decreto n°. 1.605, que regulamentou o Fundo Nacional de
Assisténcia Social, prevé que, além de receitas governamentais, o FNAS pode contar com
“doacoes, contribuicoes em dinheiro, valeres, bens moveis e imoveis, que venha receber de
organismos e entidades nacionais ou estrangeiras, bem como de pessoas fisicas e juridicas,

L - . oA C . e )
nacionais ou estrangeiras”. Ou seja, a assisténcia social ¢ a tnica politica de seguridade
social que € financiada, também, por doacdes de pessoas fisicas ou privadas — certamente

um desdobramento de sua ligacao historica com a filantropia, a benemeréncia e a caridade.

Resumindo, a LOAS por um lado explicita a responsabilidade estatal na
conducdo da Politica de Assisténcia Social; mas, por outro lado, aceita que importantes
aspectos do planejamento (definicdo de planos e orcamentos) e do financiamento sejam
compartilhados com a sociedade civil.

Outra mudanca neste aspecto vem apenas em 2004 com a PNAS, ainda

213

mantendo muita ambigiiidade sobre o tema” . A primeira diretriz da politica nacional foi

alterada de modo a atribuir as entidades beneficentes e de assisténcia social um papel na

~ ~ . .. 214
coordenagdo e execucdo dos respectivos programas nas esferas estadual e municipal” .
Assim, a redacdo desta diretriz se aproximou da reda¢do da Constitui¢ao de 88. Porém, ao

instituir um comando Unico das a¢des em cada esfera de governo e reafirmar a primazia da

213 A Norma Operacional Bésica da Assisténcia Social (NOB/98) ndo acrescentou nem alterou nada sobre esta
questdo

14 “Descentralizacdo politico-administrativa, cabendo a coordenacio e as normas gerais a esfera federal e a
coordenacdo e execucdo dos respectivos programas as esferas estadual e municipal, bem como a entidades
beneficentes e de assisténcia social, garantindo o comando tnico das a¢des em cada esfera de governo,
respeitando-se as diferencas e as caracteristicas socioterritoriais locais” (MDS, 2004: 26-7).
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responsabilidade estatal, a Politica faz entender que as entidades assistenciais devem apenas

complementar a oferta de servigos sociais.

Entretanto, quando a PNAS discute novas bases para a relacao entre o Estado e

a sociedade civil, esta interpretacao pode ser revista:

Assim, a nova relacdo publico e privado deve ser regulada, tendo em
vista a defini¢@o dos servigcos de protecdo bdsica e especial, a qualidade e
os custos dos servicos, além de padrdes e critérios de edificacdo. Neste
contexto, as entidades prestadoras de assisténcia social integram o
Sistema Unico de Assisténcia Social, ndo s6 como prestadoras
complementares de servicos socioassistenciais, mas como co-gestoras
através dos conselhos de assisténcia social e co-responsaveis na luta
pela garantia dos direitos sociais em garantir direitos dos usuarios da
assisténcia social (MDS, 2004: 4, grifos meus).

Ou seja, a primazia da responsabilidade estatal na politica de assisténcia social
nao € totalmente clara na legislacio e na Politica setorial. As entidades privadas
socioassistenciais mantém papel de co-gestdo e co-responsabilidade, além de pessoas

fisicas e juridicas poderem fazer doag¢des para o financiamento das acdes.

Trés outras normas editadas em 2006 e 2011 trazem alguns aspectos para se
refletir a respeito do que seria inapelavelmente papel do Estado. Os Guias de Orientagdes
Técnicas do MDS para o CRAS*" e para o CREAS?'® estabelecem categoricamente que
estes equipamentos sao unidades publicas estatais. Ou seja, 0s equipamentos responsiveis

pela coordenagdo da agdo de assisténcia social no territério devem ser estatais.

Em 2009, o Conselho Nacional de Assisténcia Social aprovou, por meio da
resolucao n°. 109, a Tipificacdo Nacional dos Servigos Socioassistenciais. Nesta tipificacao
sdo descritos trés servicos de protecdo social bdsica; cinco servicos de protecdo social
especial de média complexidade; e quatro servicos de protecdo social especial de alta
complexidade. Além de descrever o servico, 0s recursos minimos necessarios € oS
resultados esperado, a Tipificacdo aponta qual o equipamento recomendado para a

realizag¢do do servigo assistencial.

*15 0 documento teve uma verso preliminar de 2006 e sua versio final é de 2009.

216 Bste documento também teve uma versio preliminar de 2006, mas sua versdo final € de 2011.
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Dois servicos importantes (dado a sua abrangéncia) sdo recomendados para
funcionar exclusivamente nos CRAS e CREAS, ou seja, em unidades publicas estatais. Sao
eles o Servico de Protecdo e Atendimento Integral a Familia (PAIF), destinado a ser
realizado nos CRAS, e o Servico de Protecdo e Atendimento Especializado a Familias e

Individuos (PAEFI) previsto para ser executado nos CREAS.

Além destes dois servicos, outros dois — de protecdo social especial de média
complexidade — também fora pensados para serem executados em unidades estatais. O
servico de protecdo social a adolescentes em cumprimento de medida socioeducativa de
liberdade assistida e de prestagdo de servicos a comunidade também deve ser realizado no
CREAS. E para o servico especializado para populacio de rua, o equipamento
recomendado € um Centro de Referéncia Especializado para Populacdo em Situacdo de Rua

(Centro POP)217.

No mais, todos os demais servicos de prote¢do basica e de protecdo especial de
média complexidade podem ser executados tanto por unidades estatais quanto por entidades
privadas de assisténcia social. Entretanto, em todos os casos, os executores devem ser
referenciados aos equipamentos estatais (CRAS e CREAS). Ou seja, no seu territério de
abrangéncia, estes equipamentos sdo responsdveis por coordenar todos os demais servigos

destes tipos de protecado social.

Ja no caso dos servicos de protecdo social especial de alta complexidade, ndo
existe nenhuma recomendagdo explicita para que eles sejam executados por unidades
publicas estatais — ou seja, poderiam ser executados por entidades privadas de assisténcia

social.

217 As orientagdes técnicas para o Centro POP sdo de 2011.
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CAPITULO 3

ALEM DO HORIZONTE:

A construcio da Politica de Assisténcia Social na Regiao Metropolitana

de Campinas

Quanto mais eu ando
Mais vejo estrada
Mas se ndo caminho

Ndo sou é nada

(Geraldo Vandré e Hilton Accioly, O plantador, 1968)
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3.1. Introdugdo

A territorializagdo € um dos eixos estruturantes da politica de assisténcia social
estabelecidos na Norma Operacional Basica do SUAS. Na revisao da LOAS, em 2011, fica
claro que as a¢des do SUAS devem ter como base de organizagdo o territério®'®. Qual a
idéia por trds desta énfase dada a questdo da territorializacdo das acdes? Basicamente,
defende-se que tendo o conhecimento de um territorio, sabendo seus problemas e

potencialidades, pode-se orientar de maneira mais adequada as a¢des desenvolvidas.

Portanto, espera-se que a politica — ao ser formulada de forma
territorializada — seja capaz de compreender as dindmicas territoriais das
demandas a serem enfrentadas para, assim, aumentar suas chances de
éxito (COELHO, 2009: 5).

Conforme j4 visto, a politica de assisténcia social deve ser executada pelas trés
esferas de governo, ou seja hd responsabilidades municipais, estaduais e federais, o que
deixa subentendido que deve haver uma abordagem territorial do municipio que oriente as
acdes dos Executivos Municipais; deve haver uma abordagem territorial do estado que
oriente as acdes dos Executivos Estaduais; e deve haver uma abordagem territorial do pais

que oriente as acoes do Executivo Federal.

Porém, como a divisdo de tarefas e encargos presente na LOAS deixa a maior
parte das operacdes a cargo das municipalidades®'®, os municipios sdo as escalas territoriais
mais estudadas na drea da assisténcia social no tocante a avaliar a execucdo dESTa politica
publica. Em importante trabalho de referéncia sobre o assunto, Dirce Koga aponta para a
dificuldade de se trabalhar no nivel municipal apenas com indicadores médios, que

escondem as diferencas intra-urbanas.

8 «As acées ofertadas no ambito do Suas tém por objetivo a protecdo a familia, & maternidade, & infancia, a
adolescéncia e a velhice e, como base de organizagdo, o territorio” (Paragrafo 1° do artigo 6°).

29 0 artigo 15 da LOAS traz as competéncias dos municipios.
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E no territério que as desigualdades sociais tornam-se evidentes entre os
cidaddos, as condi¢des de vida entre moradores de uma mesma cidade
mostram-se diferenciadas, a presenga/auséncia dos servigos publicos se
faz sentir e a qualidade destes mesmos servigos apresentam-se desiguais
(KOGA, 2003: 33).

Seguindo esta légica, diversos estudos intra-urbanos foram elaborados a partir
da metade dos anos 1990: os mapas de exclusdo social ou mapas de vulnerabilidade

. 122
social*?,

A opgdo desta tese, porém, vai no sentido contrdrio a esta idéia. Ao iniciar os
estudos sobre Campinas ficou evidente que a conurbacdo entre as cidades que formam a
RMC nio pode ser desprezada. Diversas questdes que afetam a politica de assisténcia social
nio podem ser entendidas com um olhar que fique restrito apenas a uma cidade. Sao
questdes como a migracdo de empregos, a disposicao de equipamentos publicos em 4dreas
limites, algumas problematicas que extrapolam a competéncia municipal (como a questao
da populagdo em situagdo de rua) e a divisdo funcional entre trabalho e moradia entre os
municipios da RMC, que acabaram por determinar a decisdo de se trabalhar com o conjunto

dos 19 municipios que formam a Regiao Metropolitana de Campinas (RMC).

A RMC de Campinas € uma regido altamente industrializada, rica, com grandes
desigualdades. Este capitulo vai abordar as raizes desta riqueza e desigualdade, o perfil
atual da regido e a forma como a politica de assisténcia social vem se estruturando nestes
municipios, com énfase na estruturacdo de uma ossatura material que dé sustentacdao a

politica e ao entendimento sobre as diretrizes propostas para a acao.

3.2. Um pouco de historia

0 Sdo exemplos Mapa da Inclusdo/Exclusdo Social da Cidade de Sdo Paulo (produzido pela PUC-SP em
1996), os Mapas de Risco de Violéncia de Sao Paulo, Curitiba, Rio de Janeiro e Salvador (elaborados pelo
Cedec entre 1996 e 1997), o Mapa da Pobreza de Curitiba (realizado em 1997 pelo IPARDES, UFPR e
IPPUC), o Mapa da Exclusdo Social de Belo Horizonte (produzido pela PUC-MG e o governo municipal em
1999), o Mapa da Exclusao/Inclusio Social da Regido de Piracicaba (elaborado pela PUC-SP, Instituto P6lis e
DRADS Piracicaba em 2000) e o Mapa da Exclusdo Social de Osasco (realizado em 2005 pela prépria
Prefeitura Municipal).
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As origens da RMC remontam a um pouso de bandeirantes que, no século
XVIII, seguiam no Caminho das Minas dos Goyazes — aberto por Ferndo Dias “em uma de
suas diversas investidas pelo sertdo, para descobrir metais e pedras preciosas”221. 0]
Caminho tinha origem em Sao Paulo, passava por Jundiai, Campinas, Mogi-Mirim, Casa
Branca, Franca. Dai entrava pelo Tridngulo Mineiro rumo a Goids. Tratava-se, portanto, de
uma regido de passagem de riquezas, que comecou a atrair cada vez mais moradores. Além
de uma agricultura de subsisténcia, o comércio voltado para os tropeiros e bandeirantes era

uma atividade muito disseminada ao longo do Caminho.

Em 1774, a Freguesia de Nossa Senhora da Conceicao das Campinas do
Mato Grosso de Jundiai — que a época correspondia a grande parte da area da atual RMC
— € emancipada do municipio de Jundiai***. Neste ano, segundo as Listas Nominativas de
Habitantes de Campinas, havia 475 habitantes distribuidos por 57 domicilios. Destes,
81,7% era composto de populacdo livre ou de agregados. Os escravos consistiam em
apenas 18,3% da populacio™. Ainda sobre as caracteristicas desta populacdo, Teixeira

€screveu:

Assim, o que notamos desde o principio da ocupacdo de Campinas,
quando a mesma ainda era um bairro rural de Jundiai, foi a forte
presenca de casais, caracterizadas por domicilios nucleares, isto é,
aqueles composto pelo casal, ou o casal com filhos. A vida em um
meio eminentemente rural parece ter dificultado a sobrevivéncia de
pessoas que residiam sozinhas no bairro do Mato Groco; por isso, em
1774 havia apenas uma pessoa nesta condi¢cdo (TEIXEIRA, 2002: 86,
grifos meus).

Na segunda metade do século XVIII, hd& um crescimento da producio
acucareira na capitania de Sao Paulo e Minas em fun¢do de dois principais aspectos. No
ambito do mercado mundial de agucar, as guerras da independéncia das coldnias

americanas (1776-1782) e a da independéncia de Sao Domingos (1791-1804)

**! Bruno, Ziggiatti e Pimenta, 2007: 31.

222 L . ‘- . I ~

A emancipagdo ocorreu no bojo de uma estratégia para assegurar a fronteira da capitania de Sao Paulo e
Minas e os dominios do Caminho das Minas de Goiazes. A estratégia consistiu em criar um arco de cinco
vilas e freguesias que garantissem a ocupacdo e defesa do territdrio (Costa Santos, 2002).

22 Dados obtidos em Teixeira (2002).
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desorganizaram este mercado e elevaram o preco deste produto por anos, estimulando a
producdo voltada para a exportacdo. J4 no ambito do Oeste paulista, esta producdo foi
viabilizada pela construcao de “pequenos engenhos, chamados ‘engenhocas’, capazes de
ser movimentados por poucos escravos e equipamentos simplificados, definindo, assim, um
quadro de producdo totalmente oposto aos grandes empreendimentos rivais [nordestinos e

. 224
fluminense]”"".

A abundancia de terra fértil disponivel e o baixo investimento necessario
acabaram por dinamizar a economia do Oeste paulista e por promover uma grande
migracdo que levou a um forte crescimento populacional. Entre 1778 e 1798 o crescimento
demografico médio anual foi de 8,9%. O periodo seguinte, entre 1798 e 1829, apresentou

crescimento médio de 4,1% a.a. da populagdo.

Neste movimento, o perfil da regido mudou, deixando de ser uma sociedade
rural de auto-consumo para ser uma regidao de agricultura voltada para comercializagdo.
Com isso, a populagdo escrava tornou-se preponderante, correspondendo a 56,2% do total
da populagdo de 1829 — os demais se dividiam em 38,4% de homens livres e 4,6% de
agregados. Além do crescimento proporcional da populacdo escrava, pode-se observar no
periodo um aumento na concentracao de escravos nas maos de grandes senhores. Segundo
Teixeira (2002), em 1814 a maioria dos senhores de escravos era composta por pequenos
proprietarios (de um a cinco escravos). Jd em 1829, o numero destes pequenos proprietarios

caiu 10% e a participacdo destes no total de escravos caiu pela metade.

Além dos escravos, aumentou o nimero de migrantes que foram construir a
vida na regido. Apesar de haver registros de pessoas oriundas de diversos municipios
brasileiros e europeus, o peso maior era de migrantes vindos de cidades préximas, como
Atibaia, Itd, Jundiai, Nazaré, Braganca, Mogi-Mirim e Sdo Paulo. Estas familias migrantes
se organizavam de modo a financiar e assistir a vinda de outros parentes ou conterraneos.

. -, . o . 22
Com isso, era visivel a origem familiar comum de moradores de um mesmo bairro™>.

A partir de 1829, o acesso a terras disponiveis ficou mais dificil, em virtude do

crescimento das fazendas agucareiras e, com isso, a migracdo comeca a arrefecer. E com

2% Costa Santos, 2002: 33.
* Teixeira, 2002.
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isso, o crescimento da populacdo livre ndo acompanha o ritmo de incremento da populacao

€scrava.

Durante este periodo, a Freguesia de Nossa Senhora da Concei¢do das
Campinas do Mato Grosso de Jundiai tornou-se, em 1797, a Vila de Sao Carlos; e em
1842, o nome de origem da regido foi resgatado, na elevacdo da vila a Cidade de

Campinas.

Pouco tempo depois, uma nova mudanca na economia da regido é observada,

com o0 boom da economia cafeeira. Nas palavras de Celso Furtado,

O café, se bem que fora introduzido no Brasil desde comecos do século
XVIII e se cultivasse por todas as partes para fins de consumo local,
assume importancia comercial no fim deste século, quando ocorre a alta
de precos causada pela desorganizacdo do grande produtor que era a
coldnia francesa do Haiti. No primeiro decénio da independéncia o café ja
contribuia com 18 por cento do valor das exportagdes do Brasil,
colocando-se em terceiro lugar depois do acticar e do algoddo. E nos dois
decénios seguintes jd passa para primeiro lugar, representando mais de
quarenta por cento do valor das exportagdes (FURTADO, 2000: 63).

A regido de Campinas constituia a zona central de produgdo cafeeira na
Provincia de S@o Paulo. O café gerou um complexo cafeeiro, composto por um conjunto de
atividades relacionadas a produgdo e exportacdo do produto. Além da atividade produtora
de café, propriamente dita, o complexo cafeeiro compreendia: agricultura produtora de
alimentos (para a populagcdo livre e para os escravos) e de matéria prima, atividades
industriais (nas areas de beneficiamento de café, sacaria para embalagem do produto e
demais compartimentos da industria manufatureira, onde se destaca o setor téxtil), um
extenso sistema ferrovidrio, sistema bancdrio, atividades de comércio de exportagdo e
importagdo, desenvolvimento de atividades de infra-estrutura e ligadas a urbanizacao e, por

fim, a atividade do Estado (tanto federal quanto estadual)226.

Dentre todos estes componentes, dois serdo destacados aqui: a atividade

industrial e o sistema ferroviario.

226 Cano, 1981. Ver especialmente o capitulo I.
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A atividade industrial iniciou como decorréncia da expansao da rentabilidade da
exportacdo cafeeira. Houve um “vazamento” dos lucros dos cafeicultores para a industria,
atraidos pelas possibilidades de rentabilidade de atividades ligadas ao beneficiamento do
café ou a outro componente do complexo cafeeiro (financiamento indireto de atividades
industriais pela via bancdria, por exemplo). O crescimento da vida urbana também ajudou,
criando demanda para produtos de consumo ndo durdveis que, até entdo, precisavam ser

. 227
importados™’.

Com relacdo as estradas de ferro, o escoamento do café do interior paulista
passou a se dar pela via ferrovidria a partir da década de 70 do século XIX. O
prolongamento da linha da S3o Paulo Railway de Jundiai a Campinas (1872), acabou por
ligar a regido a cidade (e ao porto) de Santos. Com isso, outras linhas que avancaram na
interiorizacdo do escoamento da cafeicultura fizeram de Campinas o seu ponto de
referéncia. Assim aconteceu com as linhas da Cia. Mogiana de Estradas de Ferro, que
seguia de Campinas para Mogi-Mirim (1875), continuando para Ribeirdo Preto (1883) e
entrando no Triangulo Mineiro — num tragado semelhante ao do Caminho das Minas dos
Goyazes; também com a Cia. Paulista de Estradas de Ferro, que saia de Campinas, via
Americana, Bauru e Marilia rumo ao Mato Grosso. Esta ampla malha de transporte de
passageiros e cargas conectou a Regido de Campinas com outras dreas produtoras da

riqueza nacional.

A expansio da cultura cafeeira deu um novo alento ao crescimento
populacional. O nimero de escravos cresceu bastante; a migracdo internacional passou a
ser estimulada ainda antes da aboli¢cdo da escravatura; e a migracdo nacional ganhou
destaque apds a década de 20. Para se ter uma idéia do impacto deste fluxo populacional
basta saber que, em 1872, Campinas abrigava 8,7% da populagdo escrava’® e 10,7% da

populacdo estrangeira229 da Provincia de Sao Paulo.

*7.0 tema do surgimento da inddstria na regiio é desenvolvido nos trabalhos de Cano (1981) e Aureliano
(1999), dentre outros.

** O municipio de Sdo Paulo respondia, no mesmo ano, por 2,8% da populacio escrava. O segundo
municipio com maior propor¢do de populacdo escrava na Provincia era Piracicaba, com 3,5% do total. Os
dados sao de Bassanezi (1998), citado por Siqueira (2009).

*? O municipio de Sdo Paulo era o segundo da Provincia em propor¢io de populacio estrangeira,
respondendo por 8,8% do total. Ver Siqueira (2009).
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Este crescimento populacional teve por destino os latifundios produtores de
café. No caso dos estrangeiros, ap6és o cumprimento de um periodo de trabalho para o
pagamento de sua viagem de imigracdo, muitos rumam a cidade para se estabelecer de
forma auténoma. Os imigrantes procuraram regides onde predominam pequenas e médias
propriedades — provavelmente devido a um valor de compra mais baixo. Com isso, a regido
marcada por terrenos irregulares e ruins para a agricultura extensiva tendeu a abrigar
grande nimero de imigrantes italianos que se voltaram para a produgdo de frutas**’. Diz
Claudia Gomes de Siqueira que as areas da regido sul da RMC “(...) tornaram-se mais
acessiveis tanto para o estabelecimento particular dos italianos, como para a aquisi¢do
pelo poder publico de terras para posterior estabelecimento de niicleos de colonizacdo
0ficiais”231.

Entre os nucleos de colonizacdo oficiais, destacam-se o nucleo de Nova Odessa
(em 1905), formado por imigrantes russos; o nicleo Nova Veneza (1910), com grande
presenca de italianos e russos; o nicleo Campos Sales, voltado para colonos suigos; e o
Helvetia, que também uniu imigrantes suicos, neste caso em Indaiatuba — sendo este um

nucleo de colonizagdo ndo-oficial.

Outra forma de dispersdo da populacdo em ntcleos distantes da drea urbana de
Campinas foi decorréncia da expansdo das ferrovias. Os trilhos atravessavam grandes
fazendas e, muitas vezes, os fazendeiros aproveitavam a instalacdo de uma estag@o de trem
para lotear parte da propriedade e ganhar com especulacdo imobilidria. O primeiro passo
era ceder um terreno para a Igreja, que uma vez instalada propiciava possibilidade de
registros civis de casamentos, nascimentos e enterros. A igreja facilitava, pois, a

aglomeracdo de trabalhadores, abrindo caminho para a constituicdo de vilarejos. Foi esta

»0 A drea compreendida pela RMC assenta-se sobre dois compartimentos geomorfoldgicos: o Planalto
Atlantico (principalmente no sudeste da regido — Valinhos, Vinhedo e Itatiba), caracterizado por uma
topografia mais acidentada, e a Depressdo Periférica, que se caracteriza por um relevo suavizado com
declividades favordveis a urbanizacdo e a agricultura extensiva e/ou mecanizadas. A drea de Planalto
Atlantico foi a que atraiu os pequenos agricultores (Secretaria de Economia e Planejamento, 2009).

51 Siqueira, 2009: 241.
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estratégia que deu origem a Vila Bueno®?, posteriormente elevada a Distrito de Jaguari e a

33 34

., . . R . . 2 .. . 2
Municipio de Jaguaritna, a Vila Americana™", e ao municipio de Pedreira

Em suma, a riqueza do café deu grande impulso econdmico e populacional para
a cidade de Campinas, e esta riqueza foi acompanhada do crescimento do nimero de
escravos e de imigrantes pobres. Ao mesmo tempo, propiciou o estabelecimento de
povoados agricolas no seu entorno, fruto de um forte movimento de especulacdo
imobilidria.

Todo este contexto implicou numa grande concentracao de riqueza nas maos da
elite campineira. Esta riqueza estimulou um estilo de vida que emulava uma Belle Epoque
caipira. A elite circulava pela rua Bardo de Jaguara, onde tinha seus livros impressos na
Casa do Livro Azul ou na Casa Mascotte; os discos eram encomendados na Casa Edison ou
na Casa Neubern, a revistaria Saldo Mousinho era ponto de encontro obrigatdrio, assim
como a Brasserie Campineira, o Café Guarani, o Café Americano e a Charutaria Santo
Onofre. O vestudrio elegante era garantido na Casa de Lucca (masculino) e no Ao
Espartilho Luis XV e Casa Americana (ambas de moda feminina). Porém, como relembrou
um cronista da cidade, “a Campinas do café tinha um pé na Europa, mas nas ruas da

. L e g 235
cidade o passado entdo ainda recente da escraviddo deixava suas marcas”” .

2 “Na década de 1880, impulsionado pela prosperidade da agricultura cafeeira da regido e pela presenca
da ferrovia, um fazendeiro — o coronel Amdncio Bueno — resolve lotear uma de suas quatro fazendas
(Fazenda Florianopolis), construindo inicialmente 11 casas, doando um terreno central para erguer uma
igreja (atual Matriz de Santa Maria, localizada hoje no centro de Jaguaritina) e estabelecendo um reticulado
de ruas orientado pela estagdo ferrovidria” (Bruno, Ziggiatti e Pimenta, 2007: 100). Vale destacar que esta
prética ndo era restrita a cidade de Campinas. A Vila Bueno era integrante da cidade de Mogi-Mirim.

233 “Ainda em 1875, é inaugurado um ramal da ferrovia, instalada pela Cia. Paulista de Vias Férreas e

Fluviais, que ligaria a Vila de Sdo Carlos (hoje Campinas) a Rio Claro. Neste percurso, além de outras, foi
construida a estacdo Santa Bdrbara, localizada em terras da Fazenda Machadinho, no municipio de Santa
Bdrbara. A vinda de trabalhadores para estas obras originou a formacdo de um povoado, que se expandiu
com a chegada e instalacdo dos imigrantes sulistas norte-americanos, iniciada em 1886, derivando dai a
denominagdo dada ao povoado de Vila dos Americanos ou Vila Americana” (Cardoso, 2004: 123-4).

% “Nos anos de 1 .887, o coronel Jodo Pedro de Godoy Moreira possuia a denominada ‘Fazenda Grande’,
que integrava o Municipio de Amparo. Naquele mesmo ano adquiriu ele, de José Pedro Arruda, um sitio
cafeeiro, que fazia parte da Fazenda Santa Ana. O local era servido por um ramal ferrovidrio da entdo
Companhia Mogiana de Estradas de Ferro. (...) Resolvendo ele lotear parte de suas propriedades, com o que
propiciou o surgimento de um povoado, o local, em vista dos Pedros, passou a ser conhecido como Terra dos
Pedros, bairro do Pedros, depois, por derivativo, bairro dos Pedreiras, e por fim Pedreira”. Disponivel em
http://www.pedreira.sp.gov.br/.

235 Martins, 2000: 19.
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Conforme vimos, desde 1829 a populacdo escrava ultrapassou mais da metade
da populacdo da regido e em 1872 a regido era a que abrigava maior contingente de
escravos na Provincia. Obviamente, este contingente encontrava-s€ €m uma situagﬁo
degradante de tal intensidade que os conceitos de vulnerabilidade e exclusio ndo sdo

capazes de traduzir. Porém, ndo era este, antes de 1888, o publico da assisténcia social.

Segundo José Roberto do Amaral Lapa, a “caridade publica” era exercida desde
meados do século XIX em favor da pobreza envergonhada (cidadaos “de bem” que tinham
perdido sua capacidade de auto-sustento), dos migrantes-trecheiros (viajantes que
chegavam a cidade em busca de um abrigo para, algum tempo depois, seguir rumo a outra),
de mendigos (estes tolerados, mas com forte vigilancia para evitar a “falsa mendicancia”),
dos imigrantes estrangeiros (enquanto estes nao conseguiam um contrato de trabalho) e o
homem pobre livre, descrito por Lapa como aquele que “(...) trabalha, mantendo-se e aos
seus, com parciménia. Nao lhe sobra para aforro.”*°. A estes se junta, a partir de 1888,

. . 2
todo um contingente de ex-escravos libertos™’.

A Grande Depressdao de 1929 teve o impacto de explicitar a dindmica de
superacumulacdo que a economia cafeeira tinha desenvolvido. A crise marca a mudanca na
dindmica econdmica nacional, com a industrializacdo assumindo a responsabilidade pela
dindmica da acumulacdo que antes cabia ao setor cafeeiro. Segundo Cardoso de Mello, esta
mudanca tem um ponto de inflexdo em 1933, quando o pais entra na fase de

. . 1. - . .4 .238
industrializagdo restringida™".

A nova dinamica econdmica inaugurada pés 1929 teve impactos na regido de
Campinas. Com relacdo a agricultura, a drea plantada de café diminuiu, com crescimento da

plantagcdo de algoddo e de cana. O algoddo era beneficiado na regido, especialmente em

236 Lapa, 2008: 31.
37 Para uma descricdo das politicas de caridade da época, consultar Lapa (2008) e Souza (2005).

28 “Penso que em 1933 se inicia uma nova fase do periodo de transicdo, porque a acumulagdo se move de
acordo com um novo padrdo. Nesta fase, que se estende até 1955, hd um processo de industrializacdo
restringida. Hd industrializacdo, porque a dindmica da acumulagdo passa a se assentar na expansdo
industrial, ou melhor, porque existe um movimento enddgeno de acumulacdo, em que se reproduzem,
conjuntamente, a forca de trabalho e parte crescente do capital constante industrial; mas a industrializagcdo
se encontra restringida porque as bases técnicas e financeiras da acumulagdo sdo insuficientes para que se
implante, num golpe, o niicleo fundamental da indiistria de bens de produgdo, que permitira a capacidade
produtiva crescer adiante da demanda, autodeterminando o processo de desenvolvimento industrial” (Mello,

1998: 116-7).
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Campinas, Santa Barbara D’Oeste e Americana (que incluia a drea do atual municipio de
Nova Odessa). O plantio da cana tinha expressio no nicleo Campos Sales, onde se

59239

localizava “uma das mais antigas usinas do estado, a Usina Esther Semeghini

complementa:

A resposta agricola a crise, no municipio, passou, assim pela substitui¢do
do café, principalmente pelo algoddo (e pela cana), mas foi também
fortemente estimulada pela recuperacdo econdmica, acompanhada pela
urbanizacdo. Isso se reflete no crescimento da producdo de leite, ovos,
além de frutas e verduras (SEMEGHINI, 1991: 130).

Na esteira desta crescente industrializacdo e urbanizacdo da regido, o setor
tercidrio torna-se mais relevante, tanto na garantia de servigos voltados para as
necessidades da vida urbana quanto para atender ao cada vez maior setor industrial da
regido. O sistema rodovidrio comeca a substituir as ferrovias na integracao entre as cidades.
A inauguracdo da rodovia Anhanguera, em 1948, € um marco neste processo. Também um

conjunto de estradas estimula a integracdo urbana entre a RMC.

A industria local, como seria de se esperar, cresce. Inicialmente em industrias
leves: de processamento de alimentos, téxtil, de transformacdo de produtos agricolas, de
insumos e equipamentos agricolas. A partir da década de 40, ha um surto de grandes
investimentos industriais na regido. Além do volume, estes investimentos foram
significativos por comegar a imprimir um cardter mais internacional ao capital industrial.
Segundo Semeghini, neste periodo se instalam na regido a “Singer, Bosch, GE, Pirelli,
Papeloes Andrade, Racoes Anhanguera e IBRAS/CBO, em Campinas; Chicago Bridge
(indvstria mecdnica) em Paulinia; Rigesa e Clark, em Valinhos; Tema Terra (indistria

. 19240
mecdanica), Wabco, 3M e IBM, em Sumaré”"".

9 Semeghini, 1991: 130. O niicleo de colonizagio Campos Sales tornou-se, posteriormente, o municipio de
Cosmopolis.

0 Semeghini, 1991: 141.
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A partir de 1955, com o Plano de Metas, a industrializacdo brasileira entra
numa nova fase: a industrializacao pesadaz“. Entre meados dos anos 50 e a década de 70,
um esfor¢o de investimento na industria pesada € feito no estado de Sao Paulo, com foco na
regido do ABC. Apesar desta prioridade, a regido de Campinas recebeu investimentos dos
setores de base da economia, especialmente na drea de miquinas e insumos agricolas. No
saldo do periodo, porém, a Regido Metropolitana de Sao Paulo aumentou sua participacao

relativa no total da producdo industrial do estado®**.

Desde o fim do periodo do milagre econdmico (1973), o crescimento industrial
mudou sua rota, priorizando o interior do estado. Por interior devemos entender as regides
com infra-estrutura urbana e de logistica consolidada, préxima a capital e ao porto de

Santos, tais como Campinas, Sorocaba e Sao José dos Campos.

Nesta fase, Campinas recebeu vultosos investimentos governamentais. E o caso
da Replan em Paulinia; dos incentivos do Prodlcool que ajudou a cultura canavieira da
regido; dos investimentos em estatais, centros de pesquisas e universidades ligados a
questdo da tecnologia; e uma malha rodovidria que garantiu a continuidade do papel de

“no” do sistema de transporte de riquezas do estado.

A diversificacdo produtiva associada a uma concentracdo de poder politico no
distrito levou a diversos processos emancipatérios de seus emergentes distritos rurais™*.
Campinas perdeu os territorios de Americana (1924, do qual o nucleo de Nova Odessa se
emancipou em 1959), Distrito Campos Sales (que em 1934 deu origem a cidade de
Cosmoépolis), Distrito de Rebougas (que originou Sumaré em 1953, do qual Hortolandia se
emancipou em 1991), Valinhos (1954), Paulinia (1964). Da cidade de Mogi Mirim, ao
norte de Campinas, houve o desmembramento da cidade em Santo Antonio da Posse e
Jaguaritina (ambos em 1953) e Artur Nogueira (1948), de onde posteriormente (1991) se
emancipou Engenheiro Coelho. Por fim, de uma unido de territrios de Cosmépolis, Santo

Antonio da Posse, Jaguaritina e Artur Nogueira surgiu o municipio de Holambra (1991). A

' “Hd, portanto, um novo padrdo de acumulacdo, que demarca uma nova fase, e as caracteristicas da
expansdo delineiam um processo de industrializacdo pesada, porque este tipo de desenvolvimento implicou
um crescimento acelerado da capacidade produtiva do setor de bens de produgdo e do setor de bens durdveis
de consumo antes de qualquer expansdo previsivel de seus mercados” (Mello, 1998: 124).

2 Negri, Gongalves e Cano, 1988.
3 Siqueira, 2009.
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estas localidades se uniram outras ja emancipadas desde o final do século XIX ou inicio do
século XX. De Itu, ao sul de Campinas, houve a emancipacdo de Indaiatuba (1906) e de
Monte Mor (1871); do municipio de Amparo, saiu a cidade de Pedreira (1896). Santa

Barbara D’Oeste ¢ um municipio desde 1869, quando se separou de Piracicaba.

As figuras a seguir mostram a evolucdo deste processo de consolidacio

municipal.
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Mapa 1 — Divisdo politico-administrativa das Mapa 2 — Divisdo politico-administrativa das Mapa 3 — Divisdo politico-administrativa
atuais regidoes metropolitanas do estado de Sdo atuais regides metropolitanas do estado de Sdo das atuais regides metropolitanas do

Paulo no ano 1800. Paulo no ano 1900. estado se Sdo Paulo no ano 1950.

Fonte: Secretaria Estadual de Transportes Metropolitanos.

Disponivel em http://www.stm.sp.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=1904&Itemid=179

144



3.3. Caracterizacdo socio-economica atual da Regiao Metropolitana de

Campinas

A Regido Metropolitana de Campinas (RMC) é um agrupamento de 19

municipios instituido pela Lei Complementar n°. 870, de 2000. A RMC ocupa uma area de

3.647 km? e tem 2.827.120 habitantes. Os 19 municipios que compdem a RMC sdo:

Tabela 3 — Municipios que compoem a RMC, segundo area e populacio total, 2010.

Municipio Area (km?) Populacio
Americana 134 212.791
Artur Nogueira @ 178 45.847
Campinas @ 796 1.098.630
Cosmépolis @ 155 61.013
Engenheiro Coelho 110 15.719
Holambra 64 11.292
Hortolandia " 62 195.775
Indaiatuba 311 209.859
Itatiba 323 101.471
Jaguaritina 142 44331
Monte Mor 241 42.971
Nova Odessa 73 51.278
Paulinia @ 139 86.800
Pedreira 110 41.549
Santa Bérbara d'Oeste 271 180.148
Santo Ant6nio de Posse 154 20.635
Sumaré 153 236.358
Valinhos 149 106.968
Vinhedo 82 63.685
Total 3.647 2.827.120
Fonte: IBGE.

(D Dados referentes a 2011.

@ Dados referentes a 2012.

Apesar das diferencas entre os municipios, existem algumas caracteristicas

comuns que sdo decorréncia de sua formacdo histérica. Dentre estas, destaco trés

principais: ampla infra-estrutura para transporte, economia pujante e forte desigualdade

social.
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Em primeiro lugar, um importante sistema de rodovias veio se somar a malha
ferrovidria e ao aeroporto de Viracopos na tarefa de facilitar o escoamento da producdo
local e o transito de pessoas. Este sistema vidrio é composto por cinco rodovias que ligam a
regido a outras regides do estado e do pais — e por mais cinco rodovias que aprofundam a
interligacdo dos municipios da RMC. As principais rodovias de ligacdo da regido com o

estado de Sdo Paulo e com demais regides do Brasil sdo:

e Rodovia Anhanguera (SP-330): parte de Sao Paulo, e passa por diversos
municipios da RMC, como Vinhedo, Valinhos, Campinas, Sumaré, Nova
Odessa e Americana. Dai vai em direcio a Ribeirdo Preto e ao Tridngulo
Mineiro. A Rodovia também se liga a Rodovia Washington Luis, que leva a
importantes pdlos regionais do estado como Sdo Carlos, Araraquara e Sdo José

do Rio Preto.

e Rodovia dos Bandeirantes (SP-348): Também liga Campinas a Sdo Paulo. A
partir de Campinas segue rumo a Hortolandia, Sumar¢ e Santa Barbara D’Oeste

até chegar a Cordeirdpolis.

e Rodovia Dom Pedro I (SP-065): Tem inicio pr6ximo ao municipio de Jacarei
e termina na rodovia Anhanguera. E a ligagio com as rodovias Ferndo Dias
(para quem segue rumo a Minas Gerais), Dutra (para seguir ao Rio de Janeiro) e
Carvalho Pinto (que liga o litoral norte paulista ou serve de caminho alternativo

para Campos do Jordao);

e Rodovia Santos Dumont (SP-075): Também se inicia na Rodovia Anhanguera
— na altura de Campinas — e segue no sentido norte-sul, rumo a Sorocaba. E por
ela que se faz o acesso ao Aeroporto de Viracopos e ao municipio de

Indaiatuba.

e Rodovia Adhemar de Barros (SP-340): Tem seu inicio na rodovia Dom
Pedro, na altura de Campinas, e segue na dire¢do norte, rumo a Jaguaritna e
Mogi-Mirim. Passa pelas cidades de Casa Branca e Mococa, chegando ao

estado de Minas Gerais.
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Ja as rodovias que acentuam a integragdo municipal da RMC sio:

¢ Rodovia General Milton Tavares de Souza (SP-332): segue rumo a Paulinia

e a Cosmopolis e Engenheiro Coelho.

¢ Rodovia Jornalista Francisco Aguirre Proenca (SP-101): segue na direcio

de Hortolandia, Monte Mor e chega em Capivari.

e Rodovia Adalberto Panzan: principal ligacdo entre as rodovias Anhanguera e

Bandeirantes;

¢ Rodovia José Roberto Magalhiaes Teixeira (SP-083): serve de ligacdo entre a
Rodovia Dom Pedro I e a Rodovia Anhanguera, na altura do municipio de

Valinhos.

e Rodovia Miguel Melhado Campos (SP-324): Conecta o centro do municipio
de Vinhedo ao Aeroporto de Viracopos sem passar pela regido central de

Campinas.

Este sistema vidrio facilita um novo padrdo de ocupacdo de moradias de alto
padrdo, os chamados “novos subtrbios”, isto ¢, condominios fechados com grandes areas
verdes localizados em dreas mais distantes, mas com acessibilidade garantida pela
proximidade com alguma rodovia. Notadamente, os municipios de Vinhedo, Valinhos e
Itatiba vém recebendo esta populacdo de maior poder aquisitivo’**. Como resultado,
observa-se um intenso movimento pendular entre os municipios da regido e entre e RMC e
a Regido Metropolitana de Sdo Paulo. Esta facilidade de deslocamento também implica
numa distribui¢do dos locais de moradia entre os municipios da RMC. A cidade de
Campinas perdeu peso relativo no total da populacdo, que caiu de 55%, em 1970, para

cerca de 40% do total da populagdo metropolitana, em 2000.

z

Outro meio de transporte importante para a regido é o avido. O Aeroporto
Internacional de Viracopos, localizado por volta do km 65 da Rodovia Santos Dumont, tem

uma trajetdria recente muito voltada para o transporte de carga e, mais recentemente, vem

24 Cunha et alli, 2006.
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novamente ganhando expressdo no transporte de passalgeiros245 . Segundo estudo da
Emplasa, “os equipamentos, mdquinas e aparelhos de telecomunicacdes sdo as principais
cargas de Viracopos na exportagc’z’o”246. Por conta do aeroporto, a RMC atrai muitas
empresas de tecnologia, além das que mantém um expressivo volume de compras ou

.47
vendas com o exterior

Mapa 4 — Mapa politico e rodoviario da Regiao Metropolitana de Campinas, 2007.
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Fonte: Secretaria de Economia e Planejamento do estado de Sao Paulo (2007).

* Nos anos 60, o aeroporto de Viracopos foi elevado a categoria de aeroporto internacional para poder servir
de alternativa ao aeroporto do Galedo (RJ), até entdo o tnico com pistas adequadas para a operagcdo de
aeronaves de grande porte, portanto, apto a receber voos transcontinentais. Viracopos se tornou, entdo, o
maior centro de vdos internacionais do Estado de Sdao Paulo, posi¢do que manteve até o inicio das operacdes
do aeroporto de Guarulhos, em 1985. A partir de entdo, Viracopos vai se convertendo em um aeroporto
cargueiro — situagdo revertida a partir de 2008, com o esgotamento dos dois aeroportos da RMSP (Guarulhos
e Congonhas).

¢ Emplasa, 2007: 114.
7 Emplasa, 2007.
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No tocante a economia, a pujanca da regido continua importante no cendrio
nacional. O PIB municipal das 19 cidades é da ordem de R$ 85,3 bilhdes — maior do que o
PIB de paises como Paraguai ou Bolivia***. Além do seu tamanho, a economia da regido é
forte por conta de uma grande diversificagdo de atividades, dispersas ao longo de seu

territorio.

A agricultura da regido responde por 0,7% do PIB total e por 1,7% dos vinculos
empregaticios da regi50249. Esse segmento apresenta duas dreas de atuacdo distintas. Por
um lado, hd uma importante producdo frutifera. Segundo andlise do Instituto de Economia

Agricola,

Valinhos € o maior produtor brasileiro de figo (variedade roxo de
Valinhos). J4 Vinhedo, Valinhos e Indaiatuba sobressaem-se como
produtores de uva Nidgara Rosada, enquanto Campinas se destaca como
produtor de goiaba branca. Nas olericolas, Monte Mor ndo apenas produz
tomate como também é sede de empresas classificadoras e atacadistas
(FRANCISCO e ROCHA, 2006: 2).

Para o desenvolvimento destas culturas, é relevante a existéncia de uma
estrutura viaria que permite um bom escoamento da producdo, além da proximidade em
relacdo a grandes centros consumidores brasileiros: a prépria RMC e a Regido

Metropolitana de Sao Paulo (RMSP).

Ja na parte norte da RMC, predominam culturas de cana de agucar e dos citros.
Importante para este perfil é a proximidade com industrias sucro-alcooleiras e citricola.
Também no norte da RMC, destaca-se o municipio de Holambra, o maior produtor e

. 2
exportador brasileiro de flores™”.

Ja com relagdo a industria, a RMC correspondia, em 2003, a 26,8% do valor
agregado da industria de transformacgdo do Estado de Sao Paulo. A regido de Campinas foi

a que mais ganhou durante o processo de desconcentracdo industrial da RMSP observado a

¥ IBGE. Dados de 2008, exceto para Americana, Hortolandia e Santa Barbara D’Oeste (2009) e Artur
Nogueira, Campinas, Cosmoépolis, Itatiba e Paulinia (2010).

¥ Secretaria de Economia e Planejamento, 2007.

230 Brancisco e Rocha, 2006.
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partir da década de 70 — na regido, a industria é responsavel por 38,8% do PIB e 35,9% dos
vinculos empregaticios. Novamente, observa-se uma grande variedade de atividades e uma

dispersao territorial.

Alguns municipios apresentam elevada dependéncia com apenas uma grande
empresa, como o municipio de Paulinia, que ganhou destaque desde a instalacdo da
Refinaria do Planalto Paulista da Petrobrés (Replan)m, ou como Jaguariina, que concentra
inddstria de material eletronico e equipamentos de comunicagao, mas depende bastante da

Motorola®?

, ou ainda como Monte Mor, que acolhe a empresa Tetra Park de embalagens
(que responde por quase 75% do valor fiscal adicionado do municipio)253. Em outros
municipios, alguns Arranjos Produtivos Locais ganharam importancia local. E o caso de

. A \254 . Lo 51255
Pedreira (ceramica)™", Itatiba (moveis)™".

Ha, ainda, cidades onde, apesar de alguma especializacdo, ndo hd uma
dependéncia tdo elevada, como Campinas e Indaiatuba, que tém papel destacado na
producdo de materiais de transporte25 6. Americana, que apresenta uma importante inddstria
téxtil — com reflexos sobre as cidades de Santa Barbara D’Oeste ¢ de Nova Odessa™’ ou
Sumaré e Hortolandia, com peso importante da indudstria farmacéutica e de equipamentos

de informatica.

Importante observar que o peso da estrutura industrial vem se modificando ao

longo dos anos 90. Os municipios que tiveram grande impulso de industrializacdo nos anos

B “Seoundo a Agéncia Nacional do petréleo, em 2006, a produgdo foi de aproximadamente 128 mil barris,
volume de petroleo processado que representou aproximadamente 20% de toda producdo nacional”
(Secretaria de Economia e Planejamento, 2007: 8).

232 Diegues e Roselino, 2006.
3 Silva Neto, 2008.

»% “Na drea de ceramicas, a RA [regido administrativa] de Campinas também sedia a aglomeracdo de
produtores de artefatos cerdamicos refratdrios e ndo-refratdrios de Pedreira, com 191 estabelecimentos de
pequeno porte na sua quase totalidade e cerca de 2.000 empregos formais. Apesar da heterogeneidade em
termos da atualizacdo dos processos produtivos, o aglomerado tem enfrentado bem a concorréncia de outros
polos cerdamicos e dos produtos substitutos (pldstico e vidro), com boa participacdo no mercado nacional
(utilitdrios de cerdmica branca) e alguma penetracdo de exportacdes no caso de isolantes térmicos” (Cano et
alli, 2007: 219).

3 Lourenco e Jorddo, 2008.
26 Cano et alli, 2007.
57 Cardoso, 2004.
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70 perderam forca relativa. Campinas, Paulinia, Americana, Sumaré, Valinhos e Santa
Bérbara respondiam por 91% do valor adicional fiscal industrial nos anos 80; esta
propor¢ao caiu para 70% em 2000. J4 municipios com industrializacdo mais recente
(Jaguariina, Indaiatuba, Nova Odessa, Vinhedo, Itatiba, Monte Mor) viram sua

participagdo subir de 9% para 24% no mesmo periodo”®.

Por fim, o setor tercidrio responde por 60,5% do valor adicionado ao PIB da
regido e por 62,4% dos vinculos empregaticios. Alguns fatores potencializam o setor
tercidrio, a comegar pelo grande contingente populacional e sua elevada renda média que
conforma um mercado consumidor que abre espaco para centros de compras
(hipermercados, shopping centers), servicos pessoais sofisticados, servicos domésticos e
servicos de saide e de educacdo. A posicdo estratégica da RMC e sua infra-estrutura de
escoamento ajudam a caracterizar a regido como centro de distribuicdo de mercadorias e de
comércio exterior. A proximidade com a RMSP e a boa malha vidria faz com que um
contingente de trabalhadores do municipio de Sdao Paulo venha se mudando para os
municipios da regido — o que impulsiona o mercado imobilidrio, como atesta a proliferacao
de condominios de classe média e alta nas cidades de Valinhos, Vinhedo e Itatiba. Ha ainda
um expressivo setor de turismo, especialmente de negdcios e convengoes.

Toda esta riqueza e dinamismo econdmico, entretanto, ndo tem sido suficiente

23 Pelas estimativas do MDS, com base em dados do Censo de

para minimizar a pobreza
2010, a propor¢do da populagido com renda per capita menor do que R$ 120,00 (portanto
trata-se de pessoas pertencentes a familias aptas a receber o beneficio do Bolsa Familia) era
de 8,6%. Quando se estabelece como linha de corte a renda per capita que habilita a familia
a ser inscrita no Cadastro Unico (ou seja renda per capita inferior a meio saldrio minimo), o

percentual pula para exatos 15% da populacao.

28 Cajado e Pires, 2006.

9 “No entanto, o que se investe ndo atinge, no sentido do progresso social, todo o territério. A RMC
crescentemente rica, rdpida e super-estruturada, possui também uma periferia crescente. Entre 1991 e 2000,
a populagcdo campineira cresce 1,5% ao ano, o PIB per capita aumenta continuadamente, mas as favelas
crescem 8% ao ano (NEPO/UNICAMP, 2004, apud AZEVEDO, 2005, p.64). Municipios inteiros se tornam
periferia dessa regido, como Hortoldndia, sem reduzi-la a esse dado, mas um municipio de 200 mil
habitantes que todo ano recebe 10 mil novos moradores, migrantes que usam a situacdo geogrdfica desse
municipio (moradia, proximidade, transporte...) para se aproveitar dos intersticios das redes que compdem a
RMC, das migalhas das estruturas que compoem o miolo da metrépole” (Tozi, 2008: 108).
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Tabela 4 — Estimativa da popula¢io com renda per capita inferior a R$ 120 e inferior

a 2 salario minimo, por municipio, 2010.

Estimativa da populacio com Estimativa da populacdo com
Renda Per Capita Familiar Renda Per Capita Familiar inferior
Municipio inferior a R$120,00 (*) a 1/2 salario minimo (*)

Americana 4,9% 9,8%

Arthur Nogueira 7,5% 15,9%
Campinas 10,6% 16,4%
Cosmoépolis 10,6% 16,9%
Engenheiro Coelho 10,2% 21,4%
Holambra 3,3% 7,1%

Hortolandia 10,9% 20,2%
Indaiatuba 5,3% 10,8%
Itatiba 6,9% 12,4%
Jaguaritna 7,0% 14,0%
Monte Mor 14,5% 26,0%
Nova Odessa 7,4% 14,3%
Paulinia 5,7% 11,2%
Pedreira 4,8% 10,3%
Santa Barbara D'Oeste 5,6% 11,4%
Sto Antonio da Posse 12,1% 21,9%
Sumaré 10,7% 19,4%
Valinhos 4,3% 8,3%

Vinhedo 5,6% 9,8%

RMC 8,6% 15,0%

Fonte: Censo 2010.
Elaboracao: MDS/SAGI.

(*) Nimero de pessoas estimadas, a partir do nimero de familias multiplicado pelo tamanho médio de 2,9
membros por familia observado no Censo 2010 para a regido Sudeste.

A tabela acima mostra que, também no tocante a pobreza, hd grande
disparidade entre os municipios, variando de uma situa¢do mais confortdvel em Holambra e

uma situacdo mais grave em Monte Mor.

Outro indicador de vulnerabilidade que pode ajudar na caracterizagdo da regiao

é o Indice Paulista de Responsabilidade Social (IPRS)*®. O IPRS classifica os municipios

260 No ano de 2000, a Fundacdo SEADE recebeu, da Assembléia Legislativa estadual, a incumbéncia de
elaborar um indice sintético capaz de mensurar o desenvolvimento humano dos municipios. “Com o IPRS, a
Fundacdo Seade procurou criar para o Estado de Sdo Paulo um indicador que, preservando as trés
dimensoes componentes do IDH — renda, escolaridade e longevidade (...). (...) compds-se o IPRS de quatro
indicadores: trés setoriais, que mensuram as condi¢cdes atuais do municipio em termos de renda,
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em cinco grupos, de 1 (os melhores) a 5 (os mais vulneraveis), conforme o desempenho nas
dimensdes de riqueza, longevidade e escolaridade. Pelos dados de 2010, a predominancia
na RMC € de municipios no grupo 1 do IPRS, que abarca mais da metade dos municipios.
Dentre o conjunto da regido, se destacam os indicadores de riqueza e de longevidade. O

indicador de escolaridade, porém, € inferior 2 média estadual.

Quadro 4 — Distribuicao dos municipios da RMC, segundo os grupos do IPRS, 2010.

Grupo 1 | Americana, Holambra, Hortolandia, Indaiatuba, Itatiba, Jaguariina, Nova Odessa,
Paulinia, Santa Barbara D’Oeste, Santo Antonio da Posse, Sumaré, Valinhos e
Vinhedo.

Grupo 2 | Campinas, Engenheiro Coelho e Monte Mor.

Grupo 3 | Artur Nogueira, Cosmopolis, Pedreira.

Grupo 4 == Nao hd municipios da RMC neste grupo ==

Grupo 5 == Nao hd municipios da RMC neste grupo ==

Fonte: Fundagdo SEADE.

Portanto, apesar de integrar a mesma regido metropolitana, estes municipios
estdo longe de formar um todo sem diferenciacdo. Mas, mesmo considerando as diferencas
populacionais, de riqueza e de perfil econdmico, € evidente que a integracdo e
complementaridade entre os municipios acabam por gerar maiores semelhancas do que

diferencas.

3.4. Assisténcia Social na RMC

A assisténcia social, com conotacOes filantropicas ligada a benemeréncia

. N ~ . . . . ~ 261 £ .
privada e a acdo da igreja, € antiga na regido” . Porém, de forma mais estruturada, os

escolaridade e longevidade — permitindo, nesse caso, o ordenamento dos 645 municipios do Estado de Sdo
Paulo segundo cada uma dessas dimensoes — e uma tipologia constituida de cinco grupos, denominada
grupos do IPRS, que resume a situacdo dos municipios segundo os trés eixos considerados” (SEADE, 2001:

1.
26! Ver Lapa (2008) e Souza (2005).
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Orgdos gestores comecam a ser constituidos a partir da metade dos anos 1960. O municipio
de Campinas foi o primeiro a criar um 6rgdo gestor voltado especificamente para a

assisténcia social, em 1966. Segundo Martha Coelho de Souza,

A agdo direta de Assisténcia Social da Prefeitura Municipal de Campinas
nos anos sessenta € realizada pelo Departamento de Bem Estar Social, da
Secretaria de Satde e Bem Estar Social (...); sua operacionalizacio, para
alem dos atendimentos de ‘casos’ no Gabinete do Prefeito, dd-se pelos
Servigos de Desenvolvimento de Comunidade e de Servigos de Creches.
O Servico de Coordenacdo de Recursos Sociais mantinha a perspectiva de
subsidiar e ‘controlar’ a Assisténcia Social privada realizada através da
benemeréncia (SOUZA, 2005: 80)

Os municipios de Americana (em 1973), Nova Odessa (1980) Santo Antonio da
Posse (1981) foram outros que criaram estruturas especificas de assisténcia social antes da
Constitui¢do de 1988. No ano da promulgacdo da Constituicdo Cidada, Jaguaritna criou
seu 6rgdo gestor — sendo acompanhado no ano seguinte por Indaiatuba. Em 1993, Vinhedo

também qualificou sua a¢do de assisténcia social com um 6rgdo gestor proprio.

Ou seja, antes da promulgacdo da Lei Orgéanica da Assisténcia Social, apenas 7
dos 19 municipios da regido contavam com uma estrutura de gestdo da politica municipal

A . . 1262
de assisténcia social®®%.

A promulgagdo da LOAS ndo teve impacto na estruturagdo de novos Orgaos
gestores na regido. Mas a constituicdo do Conselho Nacional de Assisténcia Social e do
Fundo Nacional de Assisténcia Social, no fim de 1994, influiram decisivamente na
estruturacdo destes espacos de gestdo nos municipios. Em 1995, 6 municipios criaram seus
Conselhos Municipais de Assisténcia Social (CMAS), 5 municipios organizaram o Fundo
Municipal de Assisténcia Social (FMAS) e 1 municipio estruturou seu 6rgao gestor. No ano
seguinte, mais 7 municipios criaram o0 CMAS; outros 7 formalizaram o FMAS. Até os anos
de 1997 e 1998, quase todos os municipios da regido criaram seu CMAS (excecdo de
Paulinia [que o fez em 1999], Engenheiro Coelho [2001] e Arthur Nogueira [2003]) e seu

FMAS (com a unica excecao de Arthur Nogueira, que montou o Fundo em 2003).

%62 0 6rgdo gestor de Vinhedo foi criado em 21 de outubro de 1993, sendo portanto anterior 2 LOAS de 7 de
dezembro do mesmo ano.
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Entre os anos de 1996 e 2002, mais 4 municipios criaram 6rgaos gestores da
assisténcia social em nivel local. E entre 2003 (ano da IV Conferéncia Nacional de
Assisténcia Social que decidiu pela implantagdo do SUAS) e 2006 (um ano apds a edicao

da NOB/SUAS), outras 7 cidades criaram 6rgdos gestores voltados para a assisténcia social.
Neste breve histérico, alguns aspectos devem ser ressaltados:

e Em 1995, apenas os municipios de Campinas e de Holambra contavam com

orgdo gestor, FMAS e CMAS;

e Os municipios de Pedreira, Itatiba, Cosmépolis, Sumaré, Hortolandia, Paulinia,
Valinhos, Monte Mor e Santa Barbara D’Oeste implantaram seus FMAS e
CMAS antes de criarem um oOrgio gestor especifico para a assisténcia social

local;

e Paulinia e Engenheiro Coelho criaram primeiro o FMAS para, posteriormente,

organizarem seus conselhos municipais;

e Ao contrdrio, Santo Antonio da Posse, Cosmopolis e Indaiatuba primeiro

criaram o0 CMAS e, depois, o FMAS;

e Destaca-se que Valinhos, Monte Mor e Santa Barbara D’Oeste somente criaram

seus Orgados gestores apos o inicio da estruturacdo do SUAS.

A figura a seguir mostra, no tempo, como se estruturaram parte da ossatura

material da politica de assisténcia social na regido.
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Figura 1 — Linha do tempo com a estruturacao dos 6rgaos gestores, fundos e conselhos municipais de assisténcia social dos

o s
municipios da RMC.
1966 1973 1980 | 1981 1988 1989 1993 | 1994 [ 1995 1996 1997 1998 1999 | 2000 2001 2002 2003 2004 | 2005 | 2006
Orgao Orgao Orgao | Orgao Orgao | Orgéo Orgao Orgao Orgao | Orgao Orgao Orgao Orgao | Orgao
Gestor Gestor Gestor| Gestor Gestor | Gestor Gestor Gestor Gestor | Gestor Gestor Gestor Gestor | Gestor
Nova Asn?grt:i’o NoAlrJt:irra/ ?Ossun;wé:rgli/s Valinhos /). Santa
Campinas Americana Jaguaritna | Indaiatuba Vinhedo Holambra Pedreira Itatiba 9 . R Monte | Barbara
Odessa da Engenheiro Hortolandia /| )
- Mor D'Oeste
Posse Coelho Paulinia
FMAS FMAS FMAS FMAS FMAS
Sumaré /
) Hortolandia /} ;
Itatiba / . Engenheiro
Holambra /| 512 B&0ar@| "o s | Vinhedo /
. / Americana P . Artur
Pedreira / o Cosmépolis | Indaiatuba / .
/ Paulinia / - Nogueira
Monte Mor ; / Nova Jaguaritina
. Sto Antonio
/ Campinas| Odessa
da Posse /
Valinhos
CMAS | CMAS CMAS [ CMAS |CMAS CMAS CMAS
Itatiba / Sumaré /
Holambra /[Hortolandia /
Pedreira / | Sta Barbara
Monte Mor |/ Americana Nova Vinhedo / Paulinia Engenheiro Artur
/ Campinas| / Odessa | Jaguariina Coelho Nogueira
/ Sto Cosmaépolis
Antonio da| / Indaiatuba
Posse / Valinhos

Fonte: PMAS, 2010.
Elaboracao Prépria
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Atualmente, segundo os critérios de porte e nivel de gestio municipais, a

Regido Metropolitana de Campinas encontra-se conforme o Quadro 5.

Quadro 5 - Distribuicdo dos municipios da RMC, segundo porte e nivel de gestao,

2011.
Nivel de Gestao
Inicial Basica Plena

= Peq Porte 1 Holambra Engenheiro Coelho

g Artur Nogueira / Pedreira / Jaguariuna /

'g Peq Porte Il | Monte Mor Nova Odessa Santo Antonio da Posse
E. Itatiba / Vinhedo /

S Médio Porte Valinhos Cosmopolis / Paulinia

3 Grande Santa Barbara D'Oeste /

5 Porte Hortolandia / Indaiatuba Sumaré / Americana
A Metropole Campinas

Fonte: PMAS, 2010.
Elaboragdo Prépria

Mais uma vez, ha pontos a serem destacados:

Dos cinco municipios em Gestdao Plena, quatro estruturaram seu 6rgdo gestor

antes da promulgagdo da LOAS — apenas Sumaré € excecao;

Dos trés municipios em Gestdo Inicial, dois estruturaram seu 6rgao gestor apos
o inicio da estruturacdo do SUAS — Holambra se diferencia por ter constituido
seu O0rgao gestor em 1995 (dez anos antes dos demais municipios em Gestio
Inicial);

A maioria dos municipios da regido (11) estd em Gestao Bésica;

Os casos de Jaguaritna e Santo Antonio da Posse impedem que se estabeleca
uma relacdo entre Porte do municipio e seu Nivel de Gestdo. Apesar disto, se
constata que nao ha municipios de Pequeno Porte 1 e de Médio Porte que
estejam em Gestdo Plena; nem municipios de Grande Porte ou Metrépole que

esteja em Gestao Inicial.
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Além de ()rgéos Gestores, Fundos e Conselhos Municipais, a estrutura da
politica de assisténcia social da RMC conta com 57 Centros de Referéncia da Assisténcia
Social (CRAS). Este nimero é superior ao minimo estabelecido pelas normas federais.
Apesar disto, em quatro cidades (Cosmépolis, Holambra, Paulinia e Santa Barbara
D’Oeste) o nimero de CRAS fica abaixo do minimo preconizado pela esfera federal. Por
outro lado, o destaque positivo fica com Sumaré, que conta com 9 CRAS a mais do minimo

estipulado®®.

Tabela 5 — Quantidade de CRAS na Regido Metropolitana de Campinas, por

municipio, 2010.

Minimo de CRAS, segundo porte Déficit / Superavit de
CRAS do Municipio. CRAS
Americana 4 4 0
Artur Nogueira 1 1 0
Campinas 11 8 3
Cosmoépolis 1 2 -1
Engenheiro Coelho 1 1 0
Holambra 0 1 -1
Hortolandia 4 4 0
Indaiatuba 5 4 1
Itatiba 2 2 0
Jaguaritna 1 1 0
Monte Mor 2 1 1
Nova Odessa 1 1 0
Paulinia 1 2 -1
Pedreira 1 1 0
Santa Barbara D'Oeste 2 4 -2
Santo Antonio da Posse 1 1 0
Sumaré 13 4 9
Valinhos 3 2 1
Vinhedo 3 2 1
RMC 57 46 11

Fonte: PMAS, 2010; PNAS, 2004.
Elaboracao Prépria

263 Em 2006, a primeira versdo das Orientacdes Técnicas para os CRAS estabeleceu uma relacdo entre o porte

populacional do municipio e um nimero minimo de CRAS. A partir da revisdo das Orientacdes para oS
CRAS, de 2009, o nimero de CRAS passou a ser estabelecido pelo diagndstico local, sem indicagdes de
patamares minimos.
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Com relacdo a equipe dos Centros de Referéncia, a tabela 6 mostra que em
apenas 5 municipios da regido todos os CRAS contam com a equipe minima sugerida pelo
MDS. Sao eles Sumaré¢, Engenheiro Coelho, Santa Barbara D’Oeste, Pedreira e Jaguarituna.
Nos demais municipios, as equipes dos Centros de Referéncia de Assisténcia Social nao
contam com todos os profissionais especificados nas Orientagdes Técnicas para os CRAS.
De maneira geral, hd falta de profissionais com escolaridade de nivel médio. Em cinco
municipios, pelo menos um CRAS tem falta de profissional com escolaridade de nivel

superior.

Ao mesmo tempo que ocorre a auséncia de 48 profissionais com escolaridade
de ensino médio e 7 profissionais com escolaridade de ensino superior, os CRAS contam,
muitas vezes, com outros profissionais que suprem estas auséncias — sejam profissionais
cuja escolaridade ndo consta na equipe minima, sejam profissionais em nimero Superior ao

minimo estabelecido nas Orienta¢des Técnicas.

Por exemplo, sdo 134 profissionais com ensino fundamental (escolaridade ndo
prevista na equipe minima do MDS). Na andlise por municipio, pode-se inferir que os
municipios trocaram, na equipe dos CRAS, os profissionais de ensino médio por
profissionais de ensino fundamental. Também se observa que o emprego de profissionais
com escolaridade de nivel fundamental é disseminado por quase todos os municipios,
mesmo naqueles em cujos CRAS ha numero suficiente de profissionais com ensino médio.
Apenas Jaguariina ndo conta com este tipo de profissional na equipe de seu Centro de

Referéncia.

A Tabela 6 também destaca o caso de 3 municipios onde a equipe técnica ficou
mal distribuida entre os CRAS da cidade. Em Americana, em 1 CRAS ha falta de um
profissional com escolaridade de nivel superior, enquanto em outros CRAS hd um
profissional com esta escolaridade hd mais do que o minimo estipulado. Em Valinhos
ocorre situagcdo parecida. E Em Indaiatuba, ha um CRAS onde falta um profissional com
escolaridade de nivel superior e outro em que falta um profissional com ensino médio
completo, por outro lado, em outros CRAS hd excesso de 2 profissionais com ensino médio
e 3 com ensino superior. Em todos estes casos, a distribuicdo mais equilibrada da equipe

acabaria por resolver a insuficiéncia da equipe com escolaridade de nivel superior em todos
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0os CRAS locais e, no caso de Indaiatuba, também de equipe com escolaridade de nivel
média.
Por fim, se é possivel observar uma falta de profissionais com ensino médio,

também se deve destacar que em 11 municipios a equipe conta com mais profissionais com

ensino superior do que o minimo estabelecido nas Orientacdes Técnicas.
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Tabela 6 — Equipe técnica dos CRAS, segundo o estabelecido no Guia de Orientacoes do MDS, 2010.

Equipe que falta para compor a equipe minima

Equipe que supera a equipe minima

Municipio CRAS sugerida sugerida
Vinhedo 3 4 Profissionais de Nivel Médio 3 Profissionais de Nivel Fundamental
4 Profissionais de Nivel Superior
Americana 4 9 Profissionais de Nivel Médio 4 Profissionais de Nivel Fundamental
1 Profissionais de Nivel Superior 1 Profissionais de Nivel Superior
Sumaré 13 69 Profissionais de Nivel Fundamental
74 Profissionais de Nivel Médio
As equipes preenchem o minimo sugerido 54 Profissionais de Nivel Superior
Arthur Nogueira 1 1 Profissionais de Nivel Médio 1 Profissionais de Nivel Fundamental
1 Profissionais de Nivel Superior
Engenheiro Coelho 1 As equipes preenchem o minimo sugerido 3 Profissionais de Nivel Fundamental
Consmopolis 1 2 Profissionais de Nivel Médio 1 Profissionais de Nivel Fundamental
2 Profissionais de Nivel Superior
Holambra Nao tem CRAS
Hortolandia 4 4 Profissionais de Nivel Médio 13 Profissionais de Nivel Fundamental
9 Profissionais de Nivel Superior
Santa Bérbara D'Oeste 2 7 Profissionais de Nivel Fundamental
8 Profissionais de Nivel Médio
As equipes preenchem o minimo sugerido 8 Profissionais de Nivel Superior
Valinhos 3 7 Profissionais de Nivel Médio 2 Profissionais de Nivel Fundamental
1 Profissionais de Nivel Superior 2 Profissionais de Nivel Superior
Santo Antonio da Posse 1 1 Profissionais de Nivel Médio 1 Profissionais de Nivel Fundamental
Indaiatuba 5 1 Profissionais de Nivel Médio 5 Profissionais de Nivel Fundamental
1 Profissionais de Nivel Superior 2 Profissionais de Nivel Médio
3 Profissionais de Nivel Superior

Tabela 6 — Equipe técnica dos CRAS, segundo o estabelecido no Guia de Orientacoes do MDS, 2010 (cont.).
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Nova Odessa 1 1 Profissionais de Nivel Médio 1 Profissionais de Nivel Fundamental
Paulinia 1 2 Profissionais de Nivel Superior 1 Profissionais de Nivel Fundamental
Pedreira 1 2 Profissionais de Nivel Fundamental

As equipes preenchem o minimo sugerido 2 Profissionais de Nivel Médio
Jaguaritina 1 As equipes preenchem o minimo sugerido 1 Profissionais de Nivel Superior
Monte Mor 2 2 Profissionais de Nivel Médio 2 Profissionais de Nivel Fundamental
2 Profissionais de Nivel Superior
Itatiba 2 4 Profissionais de Nivel Médio 7 Profissionais de Nivel Fundamental
5 Profissionais de Nivel Superior
Campinas 11 12 Profissionais de Nivel Médio 12 Profissionais de Nivel Fundamental
19 Profissionais de Nivel Superior
TOTAL 57 55 Profissionais 329 Profissionais
48 Profissionais de Nivel Médio 134 Profissionais de Nivel Fundamental
7 Profissionais de Nivel Superior 86 Profissionais de Nivel Médio
109 Profissionais de Nivel Superior

Fonte: PMAS, 2010; PNAS, 2004.
Elaboracao Prépria
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O outro equipamento de referéncia da politica de assisténcia social é o Centro
de Referéncia Especializado de Assisténcia Social (CREAS), que atende a casos de
protecdo social especial de média complexidade. Segundo a Tipificacio Nacional de
Servigos Socioassistenciais, de 2009, entre os servicos de média complexidade estdo o
Servico de Protecdo e Atendimento Especializado a Familias e Individuos (PAEFI); o
Servigo de Protecdo Social a Adolescentes em Cumprimento de Medida Socioeducativa de
Liberdade Assistida (LA), e de Prestacdo de Servigcos a Comunidade (PSC); o Servigco
Especializado em Abordagem Social; o Servigo de Prote¢ao Social Especial para Pessoas
com Deficiéncia, Idosas e suas Familias; e o Servico Especializado para Pessoas em
Situacdo de Rua. Os dois primeiros (PAEFI e LA e PSC) devem ser ofertados

exclusivamente pela equipe do CREAS.

Para dar conta destes servigos especializados, € preconizada uma equipe de
referéncia minima com mais profissionais do que a equipe do CRAS, e com maior
diversidade de formacdes. Segundo a NOB-RH (2006) e as Orientacdes Técnicas para os
CREAS (2009), as equipes de referéncia deveriam ter, no minimo as seguintes

composigoes:

Os municipios de pequeno e médio porte devem contar com, pelo menos 4
profissionais com nivel superior, 2 com nivel médio (ou superior) e 1 com ensino
fundamental. No caso de municipios de grande porte e metrdpoles, € preconizado que a
equipe de referéncia tenha, pelo menos, 6 profissionais com ensino superior, 4 com ensino

médio ou superior e 2 com ensino fundamental.

Por conta da maior necessidade de equipe técnica via-a-vis uma menor
capacidade quantitativa de atendimentos, a disseminacdo dos CREAS € mais lenta do que a
observada para os CRAS. Na Regido Metropolitana de Campinas, apenas 09 municipios

contavam com este equipamento em 2010.

Destes 09 municipios, Cosmopolis, Itatiba, Pedreira e Vinhedo implantaram o
equipamento sem contar com a equipe de referéncia total preconizada pela norma federal.
Por outro lado, destacam-se os municipios de Americana € Sumaré, que contam com
equipes mais amplas do que o minimo recomendado. Estes dois municipios entenderam que

o servigo especializado ndo deve exigir que uma equipe seja multitarefa, no sentido de ter a
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responsabilidade por executar servicos bastante diferentes. Nestes casos, as equipes nao
conseguiriam se especializar em nenhum servico, tendo que improvisar em situagdes que
exigem uma qualificacdo especifica. Para evitar este improviso, estes municipios
estabeleceram sub-equipes de seus CREAS com a atribuicdo de cada uma cuidar de um
servico apenas — hd uma equipe especifica para o PAEFI, outra especifica para LA e PSC, e
assim por diante. Por conta disto, as equipes destes municipios sdo bem maiores do que o

minimo estabelecido.
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Tabela 7 — Municipios com CREAS em funcionamento e suas equipes, RMC, 2010.

Porte Populacional e Nivel de

Municipio Gestdo Municipal Equipe do CREAS

o

Profissionais de Nivel Fundamental

—_
o

Americana Grande Porte em Gestao Plena Profissionais de Nivel Médio

—_
3

Profissionais de Nivel Superior

Profissionais de Nivel Fundamental
Campinas Metrépole em Gestdo Plena Profissionais de Nivel Médio

Profissionais de Nivel Superior

Profissionais de Nivel Fundamental
Cosmépolis | Médio Porte em Gestdo Bésica Profissionais de Nivel Médio

Profissionais de Nivel Superior

Profissionais de Nivel Fundamental
Hortolandia | Grande Porte em Gestiao Bésica Profissionais de Nivel Médio

Profissionais de Nivel Superior

Profissionais de Nivel Fundamental
Indaiatuba Grande Porte em Gestio Basica Profissionais de Nivel Médio

Profissionais de Nivel Superior

Profissionais de Nivel Fundamental

Itatiba Médio Porte em Gestdao Basica Profissionais de Nivel Médio

Profissionais de Nivel Superior

Profissionais de Nivel Fundamental
Pequeno Porte IT em Gestdo

Pedreira .. Profissionais de Nivel Médio
Basica

Profissionais de Nivel Superior

Profissionais de Nivel Fundamental

AN NN = Ok, RN 0 W o N = = =0 N N

Sumaré Grande Porte em Gestdo Plena Profissionais de Nivel Médio

—_
=}

Profissionais de Nivel Superior

o

Profissionais de Nivel Fundamental
Vinhedo Meédio Porte em Gestdo Basica | 0 Profissionais de Nivel Médio

5 Profissionais de Nivel Superior

Fonte: PMAS, 2010.
Elaboragdo Prépria

Este topico deixou claro que a estruturagio do Sistema Unico de Assisténcia
Social na RMC foi bastante rdpida. Até o ano 2000, pouco mais da metade dos municipios
tinha um 6rgio gestor estabelecido. Uma década depois, todos os municipios ja tinham
criado esta estrutura. A maioria dos Conselhos Municipais € Fundos Municipais foram

estabelecidos nos anos 1990, mas os municipios que ainda ndo os tinham criado foram
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ageis em estruturar estes 6rgaos logo apds o SUAS. Os equipamentos basicos do SUAS sao
0 CRAS e o CREAS, idealizados a partir de 2004. Seis anos depois, apenas Holambra ainda
ndo tinha implantado um CRAS, e muitos municipios tinham superado as expectativas
iniciais dos gestores nacionais quanto ao nimero de equipamentos em funcionamento. Da
mesma forma, quase metade dos municipios tinha estruturado seu CREAS, um

equipamento mais complexo, com uma equipe técnica mais numerosa e diversificada.

Em suma, num curto periodo de tempo, apesar de ainda restarem desafios
importantes, a estruturacdo de uma rede de equipamentos, servi¢os, programas e projetos,
assim como a ampliacdo dos recursos humanos, foi muito rdpida. Sendo uma estruturagao
recente, seria de se esperar que esta ossatura material estivesse alinhada com o SUAS,
tendo o efeito de enterrar concepg¢Oes arcaicas sobre a assisténcia social onde elas ainda
existissem. Cabe, portanto, agora refletir se o sentido dado ao uso dessa ossatura material €

o mesmo pretendido para o SUAS pelos atores que o constroem desde 2004.

3.5. Descentralizagao politico-administrativa da politica de assisténcia social

na RMC.

Conforme visto no capitulo 2, a descentralizac¢io politico administrativa implica
na transferéncia de tarefas, recursos e poder da Unido para estados e municipios e dos
estados para os municipios. Neste topico, vamos analisar como os gestores da politica de
assisténcia social da RMC entendem a descentralizacdo na regido. Para este item foram
realizadas entrevistas com gestores (e em alguns casos suas equipes) da assisténcia social
nos 19 municipios da regiao>**. Também utilizo dados que constam nos Planos Municipais

de Assisténcia Social (de 2010) da regido.

3.5.1. A descentralizacao de recursos na RMC

264 Os entrevistados estdo listados no Apéndice 3. As datas das entrevistas constam no Apéndice 2.
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Segundo a LOAS, cabe a Unido cofinanciar, por meio de transferéncia
automdtica, o aprimoramento da gestdo, os servigos, oS programas € os projetos de
assisténcia social em ambito nacional — e aos estados 0 mesmo em ambito regional ou

265 .o, - e L, . - . L.
local™™. Os municipios sdo os principais responsdveis pela operacdo das agdes da politica, e

acabam financiando grande parte delas.

Os dados da tabela 8 apresentam como se distribui, entre as trés esferas de
governo, o financiamento das acdes de assisténcia social nos 19 municipios da RMC**. No
agregado, os municipios da RMC respondem por 89% do financiamento total dos
programas, projetos e servicos da regido. Respondendo por 8,5% do financiamento, esta a

Uniao; e os 2,5% restantes sao financiados pelo Governo Estadual.

265 Artigos 12 a 15.

66 Os dados referem-se ao financiamento de programas, projetos e servigos executados por cada municipio.
Nao estd incluido no cdlculo dos dados os gastos com a manutengdo do 6rgdo gestor € com 0S recursos
humanos que ndo trabalham diretamente nos programas, projetos e servicos. Os dados referem-se apenas aos
recursos publicos investidos nestas agdes. Isso significa que ndo estdo incluidos no cdlculo os recursos
privados investidos nestes programas, projetos e servigos.
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Tabela 8 — Proporcao de recursos previstos para o financiamento de acoes de

assisténcia social, municipios da RMC, por esfera de governo, 2010.

Financiamento Financiamento Financiamento

Municipio Municipal Estadual Federal
Americana 61,4% 13,8% 24.8%
Arthur Nogueira 74,3% 4,6% 21,1%
Campinas 91,4% 2,5% 6,2%
Cosmoépolis 77,2% 6,7% 16,1%
Engenheiro Coelho 85,7% 3,0% 11,2%
Holambra 91,9% 3,4% 4,7%
Hortolandia 31,8% 3,8% 64,5%
Indaiatuba 87,8% 4,7% 7.4%
Itatiba 75,5% 10,9% 13,6%
Jaguaritna 96,7% 0,9% 2,4%
Monte Mor 96,1% 2,.9% 1,0%
Nova Odessa 87,2% 1,7% 11,1%
Paulinia 100,0% 0,0% 0,0%
Pedreira 96,3% 1,6% 2,1%
Santa Barbara 77,2% 4,1% 18,8%
Santo Antonio da Posse 94,5% 3,4% 2,1%
Sumaré 92,0% 1,8% 6,2%
Valinhos 89,1% 6,3% 4,5%
Vinhedo 98,9% 1,1% 0,0%
RMC 89,0% 2,5% 8,5%

Fonte: Planos Municipais de Assisténcia Social (2010).

Para além da média de propor¢do de investimento por esfera de governo, pode-

se perceber, segundo a tabela, que:

e Com relacdo a média da RMC, nove municipios utilizam recursos proprios para
financiar uma parcela superior a 89% do total; e 0 mesmo nimero financia uma
propor¢cdo menor. O municipio de Valinhos responde por 89,1% do total

investidos nestas acdes, quase a mesma propor¢cao média da regido;

e Com relacdo ao financiamento estadual, 11 municipios recebem do estado uma
propor¢do maior do que a média da regido. Isto se explica pelo fato desta média
ser bastante baixa. No total, 15 municipios contam com uma participacdao

estadual no financiamento inferior a 5% dos gastos;
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e Com relacdo ao financiamento federal, destaca-se a polarizacdo extrema
bastante presente na regido. Alguns municipios recebem muito menos do que a
média da regido (Jaguariina, Monte Mor, Paulinia, Pedreira, Santo Antonio da
Posse e Vinhedo), enquanto outros recebem uma propor¢do bem maior
(Americana, Arthur Nogueira, Cosmoépolis, Hortolandia, Santa Barbara

D’Oeste);

e Apesar das grandes variacdes na propor¢do de financiamento federal e estadual
em relacdo a média da regido, em quase todos os municipios (80% da regido) o
Governo Federal faz um repasse de recursos maior do que o do Governo
Estadual — em boa parte das vezes, uma propor¢do bem maior. Nos quatro
municipios onde o estado repassa um volume de recursos maior do que o

Governo Federal, a diferenca ndo ultrapassa 2 p.p..

No conjunto de municipios, destaca-se a situacdo de Hortolandia, na qual o
Governo Federal responde por 64% do financiamento das agdes e o municipio participa de
apenas 31% do total. Esta alta porcentagem de financiamento federal € decorrente do fato
de, neste municipio, o 6rgao gestor da assisténcia social ser o responsavel pela gestdo da
capacitacdo e formacdo profissional — e somente esta acdo responde por 73% do total de

verbas federais investidas em Hortolandia.

De maneira inversa, destacam-se os municipios de Vinhedo e Paulinia. No
primeiro caso, o poder municipal responde por 98,9% do total de investimentos nas a¢des —
e o Governo Federal ndo co-financia nada (0,0%). O mais provivel é que a equipe
responsavel pelo PMAS deste municipio ndo tenha preenchido, por um equivoco, os dados
relativos ao financiamento federal. Em entrevista para esta tese, a gestora da assisténcia
social confirmou que o municipio recebe repasses federais do Indice de Gestdo
Descentralizado (IGD), vinculado ao Bolsa Familia, repasses do Servico de Protecdo e
Atendimento Integral a Familia (PAIF), entre outros. Porém, é fato que a propor¢do dos
recursos federais no total de financiamento da assisténcia social de Vinhedo € bastante

reduzida.
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J4& em Paulinia, os dados do PMAS indicam que o municipio financia
integralmente a assisténcia social, ndo havendo repasses do Governo Estadual ou do
Governo Federal. Neste caso, na entrevista com a gestora foi dito que o tramite para
incorporagdo destes recursos ao orcamento e a posterior prestacdo de contas — tanto em
ambito federal quanto estadual — € muito complicada. Em 2009, segundo a entrevista, a
Camara de Vereadores conseguiu aprovar que estes recursos fossem incorporados ao
orcamento (e estarem prontos para serem gastos) somente no segundo semestre. Como o
municipio dispde de muitos recursos, ele optou por dispensar as verbas de outras esferas de

267
governo®®’.

Ou seja, os dados mostram que a maior parte dos recursos que financiam as
acoes de assisténcia social € de origem municipal. Em segundo lugar, aparece o Governo
Federal como financiador das acdes, apesar de seus recursos serem concentrados em
poucos municipios — somente oito municipios da RMC contam com mais de 10% de seus
recursos oriundos desta esfera de governo. Por fim, o Governo Estadual de Sdo Paulo é&,
evidentemente, o ator ausente neste financiamento. Somente 2 municipios da RMC
recebem mais de 10% de seus recursos via estado, e no geral os valores repassados sdao

muito baixos.

A discrepancia entre o apoio financeiro e técnico dos Governos Federal e
Estadual € percebida pelos gestores da assisténcia social da regido. Os quadros a seguir
trazem a opinido dos gestores referentes ao apoio técnico e financeiro do Governo Federal e

do Governo do Estado.

267 Apesar de ndo ter sido apontado na entrevista com a gestora como um motivo para a recusa de verbas de
outras esferas de governo, percebe-se que o municipio de Paulinia tinha uma dificuldade em fornecer
informacdes sobre o funcionamento de suas secretarias municipais. Como o repasse de verbas §&,
normalmente, condicionado a apresentag¢do de dados que justifiquem a necessidade destes recursos, a dispensa
de tais recursos tem a “vantagem” de néo obrigar a prefeitura a ceder informagdes sobre suas operagdes.
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Quadro 6 — Percepcao dos gestores da assisténcia social sobre apoio técnico e

financeiro do Governo Federal, por municipio, RMC, 2011.

Apoio Técnico Adequado

Apoio Técnico Inadequado

Recursos Financeiros Adequados

Americana / Arthur Nogueira
/ Hortolandia / Indaiatuba /
Sumaré / Valinhos

Cosmépolis / Nova Odessa /
Santo Antonio da Posse

Recursos Financeiros Inadequados

Campinas / Engenheiro
Coelho / Jaguaritina / Monte
Mor / Paulinia / Vinhedo

Holambra / Itatiba / Pedreira /
Santa Barbara D'Oeste /
Vinhedo

Fonte: Pesquisa de Campo (2011).

Quadro 7 — Percepcio dos gestores da assisténcia social sobre apoio técnico e

financeiro do Governo Estadual, por municipio, RMC, 2011.

Apoio Técnico Adequado

Apoio Técnico Inadequado

Recursos Financeiros Adequados

Recursos Financeiros Inadequados

Arthur Nogueira / Campinas
/ Cosmépolis / Indaiatuba /
Itatiba / Monte Mor / Nova

Odessa / Santa Barbara
D'Oeste / Santo Antonio da
Posse / Sumaré / Valinhos

Americana / Engenheiro
Coelho / Hortolandia /
Holambra / Jaguaritna /
Paulinia / Pedreira / Vinhedo

Fonte: Pesquisa de Campo (2011).

A comparacdo entre os quadros 6 e 7 ressalta inicialmente o fato de nenhum
gestor ter avaliado como adequado o montante de recursos financeiros transferidos pelo
Governo Estadual. Além do baixo percentual de participacdo no co-financiamento da
politica (conforme exposto na Tabela 8), desagradava o fato de que, em 2011, havia dez
anos que os valores transferidos ndo sofriam nenhum tipo de reajuste — para 2012 havia a

promessa de reajustes para alguns municipios selecionados.

Durante todo o periodo de estruturacdo do SUAS (p6s-2004) o tnico aumento
de repasses estaduais se deu por conta da transferéncia de servicos de medidas sécio-
educativas para adolescentes em conflito com a lei (liberdade assistida e prestacdo de

servicos a comunidade) que passaram da Fundacdo Casa para a responsabilidade dos
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municipios. Este fato sinaliza o descompasso do Governo Estadual na construcao do SUAS

em relacdo aos Governos Federal e Municipais.

Porém, se ha diferencas em relagdo ao volume de recursos federais e estaduais,
ha semelhangas nas reclamacdes quanto a possibilidade de utilizagdo destes recursos.
Diversos gestores reclamam que os recursos t€m regras de uso bastante rigidas e que nao
atendem as reais demandas municipais. A principal demanda é a possibilidade de
contratagdo de mao-de-obra com as verbas federais e/ou estaduais — situacdo que ndo era

.\ ‘ . 268
permitida em nenhuma das duas esferas de governo na época da pesquisa™ .

Ainda no caso das verbas federais, pesa negativamente as exigéncias detalhadas
quanto a prestacdo de contas de recursos recebidos, o que leva alguns municipios a abrirem
mao destes recursos — além do caso ja citado de Paulinia, a gestora da assisténcia social de
Engenheiro Coelho afirmou nao utilizar recursos do Programa de Erradicagdo do Trabalho

Infantil (PETI) por medo de ter que devolver dinheiro utilizado de maneira inadequada.

Esta demanda (apesar de ser dificil concordar com ela e defender a extingdo dos
mecanismos de prestacdo de contas) sinaliza a dificuldade de alguns municipios de
estruturarem equipes administrativas que sejam capazes de lidar com a elaboracdo de
projetos e com a prestacdo de contas, o que exige uma resposta do SUAS. Os Governos
Estadual e Federal t€ém responsabilidades com o co-financiamento da politica, mas também
com o fornecimento de apoio técnico aos municipios. Nenhuma acao, porém, € tomada no
sentido de apoiar os municipios nas etapas de planejamento de acdes (diagnostico,

planejamento, prestacio de contas)®.

% Em 2011, com a revisio da LOAS resultante da promulgacio da Lei No. 12.435/2011, a situagdo mudou
no Ambito federal. Diz o art. 6°-E: “Os recursos do cofinanciamento do Suas, destinados a execugdo das
acoes continuadas de assisténcia social, poderdo ser aplicados no pagamento dos profissionais que
integrarem as equipes de referéncia, responsdveis pela organizagcdo e oferta daquelas acdes, conforme
percentual apresentado pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome e aprovado pelo
CNAS” (grifos meus). Ha, porém, algumas regras a serem observadas, tais como o limite maximo de 60% dos
recursos transferidos a serem investidos no pagamento de recursos humanos (conforme a Resolugdo No.
32/2011, do CNAS); “é vedado o pagamento de profissionais que ndo integrarem as equipes de referéncia,
responsdveis pela organizacdo e oferta dos servicos, bem como rescisdo trabalhista ou indenizacdes de
qualquer natureza” (conforme http://www.mds.gov.br/falemds/perguntas-frequentes/assistencia-
social/financiamento/prestacao-de-contas/utilizacao-de-recursos-fundo-a-fundo); além de deixar de fora os
repasses a titulo de IGD-SUAS. No ambito estadual, a restricdo continua valendo.

%% Vale destacar, no tocante a este ponto, as ponderacdes da gestora de Campinas, que reclama da falta de
retorno das informagdes prestadas ao Governo do Estado (por exemplo, nos Planos Municipais de Assisténcia
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E no caso deste apoio técnico, hd mais diferencas do que semelhancas entre as
diferentes esferas de governo. Os quadros 6 e 7 mostram que hd seis municipios na regiao
que consideram adequado o apoio oferecido pelo Governo Federal, mas inadequado o apoio

. 270, . c . . L.
técnico estadual®”; por outro lado, cinco municipios aprovam o apoio técnico do Governo

- . . . . ~ 271
do Estado, mas estdo insatisfeitos com o apoio da Unido™" .

A Unido, por tratar de regulamentar o SUAS para todos os 5.564 municipios
brasileiros, adota parametros e procedimentos considerados inadequados a realidade de
alguns municipios da RMC. H4 municipios que consideram que as acdes tem por base a
realidade dos grandes municipios, mais estruturados (este € o argumento de Pedreira). J4
outros, pensam que as acdes tém por base municipios com pouca estrutura, o que implica
que o apoio € bastante simples para a realidade local, como aponta Cosmépolis. Dentro
desta linha de argumentacio, os municipios de Vinhedo e Holambra afirmam que o custo
de vida local é superior a média brasileira (¢ mesmo da média da regido), sendo dificil
conseguir beneficidrios para programas de transferéncia de renda em virtude da exigéncia

de uma renda familiar per capita muito baixa.

Dadas estas discrepancias, o apoio estadual é apontado como muito mais
adequado, haja visto ser executado pela Diretoria Regional de Assisténcia e
Desenvolvimento Social (DRADS), que no caso de Campinas atende a apenas 43
municipios com elevado grau de homogeneidade. Assim, as discussdes promovidas pela
DRADS Campinas eram mais atinentes aos anseios dos municipios da RMC, os problemas

eram mais proximos, assim como os recursos e potencialidades a serem discutidos.

Entretanto, também a DRADS enfrentava criticas por assumir, em diversas
ocasides, o papel de fiscalizar se os municipios estdo cumprindo as determinacdes federais.
Este acompanhamento ndo é sempre bem aceito pelos gestores e pelos técnicos municipais,

0 que acaba acarretando em atritos entre a esfera municipal e estadual.

Social). A impressdo € que o volume de informacdes solicitado ndo tem nenhuma utilidade pratica, sendo
encarado nos municipios como um trabalho burocritico sem conexdo com as etapas do planejamento. Ja o
Governo Federal, na opinido da gestora, d4 retorno aos municipios e aos cidaddos, o que valoriza o trabalho
dos municipios.

210 830 eles Americana, Engenheiro Coelho, Hortolandia, Jaguaritina, Paulinia e Vinhedo.

7 S30 eles Cosmopolis, Itatiba, Nova Odessa, Santa Barbara D’Oeste e Santo Antonio da Posse.
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3.5.2. O desafio de acoes regionalizadas

A acdo territorializada ndo significa exclusivamente a¢cdo municipal, estadual
(entendida como homogénea para todo estado) ou federal (entendida como homogénea para
todo pais). O SUAS prevé — dentro das atribui¢gdes estaduais — o planejamento e execugao
de acdes regionais. No artigo 15 da NOB/SUAS 2012, estdo listadas entre as competéncias

e atribui¢des estaduais:

Il - estimular e apoiar técnica e financeiramente as associagdes e
consdrcios municipais na prestagdo de servigos de assisténcia social;

IV - organizar, coordenar e prestar servicos regionalizados da protecdo
social especial de média e alta complexidade, de acordo com o
diagnéstico socioterritorial e os critérios pactuados na CIB e deliberados
pelo CEAS;

()

XI - coordenar o processo de definicio dos fluxos de referéncia e
contrarreferéncia dos servicos regionalizados, acordado com os
Municipios e pactuado na CIB.

Ou seja, as acdes que necessitem de respostas regionalizadas devem ser
apoiadas (técnica e financeiramente), organizadas, coordenadas, prestadas pelo estado. No
caso da RMC, a DRADS Campinas efetivamente trabalhou em prol de uma articulacdo em
torno do “Protocolo de Atendimento as Pessoas em Situagcdo de Rua para os 19 Municipios
que Compdem a Regido Metropolitana de Campinas”. Em uma regido altamente integrada
por uma rede de rodovias que estimula a circulacdo de mercadorias e pessoas, o problema

da populagdo em situacao de rua sempre foi marcante.

O protocolo inovou ao estipular um padrdo de ac¢do para a regido, considerando
as especificidades de porte populacional dos municipios em questdo. Sua elaboracdo

. « 4. e~ 272
comecou por conta de um conflito entre grandes municipios da regido”’?, sendo encampada

272 . ~ . . . . .
2 Em 2009, um pequeno grupo de pessoas em situacdo de rua foi orientado no municipio de Americana se

seguir de Onibus para Campinas. Chegando nesta cidade, o grupo foi abordado — ainda no terminal rodovidrio
metropolitano — pela Guarda Civil de Campinas que os colocou de volta no 6nibus rumo a Americana. A
Secretaria Municipal de Cidadania, Assisténcia e Inclusd@o Social de Campinas ameacgou, pelos jornais,
denunciar o municipio de Americana junto ao Ministério Publico. Esta confusdo acabou exigindo a
intermediacdo de Gustavo Reis, entdo Prefeito de Jaguaritina e presidente do Conselho de Desenvolvimento
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pela DRADS Campinas, no ambito da Camara Tematica de Assisténcia Social da
AGEMCAMP (Agéncia Estadual para o Desenvolvimento da RMC), em conjunto com os
19 municipios da RMC.

A partir de um questiondrio respondido por todos os municipios da RMC, uma
comissdo de técnicos e gestores municipais e estaduais elaborou uma proposta de protocolo
de atendimento para os municipios, respeitando seus respectivos portes populacionais. Esta
proposta foi aprovada pelo Conselho de Desenvolvimento da Regido Metropolitana de
Campinas, formado por todos os prefeitos de municipios da regido, e passou a ser seguido

em 2010.

Esta acdo foi apontada pela quase unanimidade de gestores entrevistados como
um exemplo positivo de a¢do regionalizada conduzida pelo estado, conforme preconizado
pela NOB-SUAS. Os municipios encontram dificuldades diversas (mas principalmente
ligadas a falta de estrutura dos servi¢os) para a implementacdo do protocolo tal como ele
foi idealizado. Mas isto ndo diminui o avanco que foi coordenar quase duas dezenas de
municipios — com diferentes graus de tamanho e de niveis de gestdo — em prol da

organizacao de fluxos comuns de trabalho.

Duas consideragdes, porém, foram levantadas com referéncia a esta acdo da
DRADS e da AGEMCAMP. A primeira € que o sucesso encontrado na questdo da
problemadtica de populacdo em situagdo de rua ndo foi repetido, apesar do esfor¢o de se
trabalhar com outra questao importante e mobilizadora: o atendimento aos dependentes de
substancias quimicas — com foco na questao do crack. Esta questdao é um ponto central nas
acOes municipais (e com estreita ligacdo com a problemadtica da populacdo em situacdo de
rua), mas ndo conseguiu prosseguir €, muito menos, alcancar os resultados do protocolo
anterior. Muitos municipios apontam como causa deste insucesso a mudanga na direcdo da
DRADS Campinas, o que aponta para uma extrema dependéncia de iniciativas pessoais

para o andamento desta articulagdo no estado de Sao Paulo.

Outra consideracao (ou, melhor dizendo, reclamacdo) foi o fato do Protocolo ter

sido apresentado em uma reunido do Colegiado Nacional de Gestores Municipais de

da RMC, e da DRADS Campinas, que elevou o tema populacdo em situacio de rua a condicdo de prioridade
regional.
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Assisténcia Social (CONGEMAS) como uma iniciativa do municipio de Campinas,
chegando a receber uma menc¢do como uma boa pritica a ser replicada nacionalmente.
Outros gestores municipais se sentiram alijados do processo e da premia¢do, considerando
que Campinas capitalizou o sucesso da empreitada coletiva sem repartir os louros com os
demais municipios. Independente da forma como se deu este processo273, esta reclamacado
mostra como as agdes regionais sdo frageis caso ndo haja um apoio institucional efetivo por

parte do estado.

Outro exemplo da falta de um apoio institucional por parte do estado de Sao
Paulo as acOes regionalizadas da assisténcia social é observado nas discussdes sobre a
implantacdo de um CREAS regionalizado. Conforme visto no Gréfico 4 (na pagina 78), o
numero de CREAS regionalizados cresceu pouco desde o advento do SUAS. Na RMC, nédo
existe nenhum em funcionamento, apesar de diversos municipios ndo contarem com um
Centro de Referéncia Especializado para o atendimento a suas demandas (ver Tabela 7). E,
pelo que se apurou nas entrevistas com gestores, ndo existe previsdo para um equipamento
regional, apesar de conversas neste sentido terem sido iniciadas pela DRADS Campinas. Os
motivos alegados pelos gestores para a ndo concretizacdo deste equipamento regional
seguem duas linhas: por um lado, hd o entendimento de que os problemas concernentes ao
CREAS s3ao muito difundidos em todos os municipios, mesmo nos de menor porte
populacional; por outro, ha o entendimento que, pela complexidade exigida pelo

equipamento, o estado deveria assumir sua operacio. Explico melhor os argumentos.

Mesmo um municipio como Engenheiro Coelho (com IPRS 1, no grupo menos
vulnerdvel, e com porte populacional inferior a 20 mil habitantes) aponta que a sua
demanda propria seria suficiente para justificar um CREAS municipal. Este argumento foi
repetido por quase todos os gestores que ainda ndo contam com um CREAS — e mesmo por
gestores de municipios de pequeno porte que ja tenham constituido um CREAS>™! Assim,
sdo previstas dificuldades em organizar as demandas e prioridades de diversos municipios

num unico servigo regionalizado. Com isso, a propria eficicia de um servico regional é

273 . . . .. . - .
7 Campinas inscreveu individualmente o protocolo, mas frisou que se tratava de uma construcio coletiva
(fato que consta, textualmente, no protocolo). O CONGEMAS, porém, atribuiu somente a Campinas, que foi
o municipio que inscreveu esta pratica, o reconhecimento pela iniciativa.

274 e .
Como os municipios de Santo Antonio da Posse e Monte Mor.
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questionada: uma gestora chegou a afirmar: “Se nem perto, 0 CREAS consegue facilmente a

adesdo dos usudrios, imagina estando sediado em outro municipio”.

Este argumento tem estreita ligacdo com a outra obje¢do ao CREAS regional.
Ha dificuldades concretas no financiamento dos recursos humanos do CREAS -
dificuldades ligadas a falta de recursos, ao limite de gastos previsto pela Lei de
Responsabilidade Fiscal e a dificuldade de contratacdo de profissionais em municipios que
niao tenham em seu territério curso superior nas areas de atuagdo dos profissionais do
CREAS. Nao se sabe dizer como se daria esta responsabilizacdo em nivel municipal: Nao
haveria problemas em uma Prefeitura contratar um servidor para atuar em outro municipio

também? Haveria uma dupla (ou mais) contratacao?

O efetivo comprometimento do Governo Estadual € visto como a unica saida
para este dilema. Em outras palavras, no entendimento dos gestores o CREAS
regionalizado somente teria condi¢des politicas, financeiras e administrativas de ser
implementado se fosse um equipamento estadual. Entretanto, limitado a iniciativa pessoal
de articulagdo da diretoria da DRADS, este entendimento ndo chegou a se concretizar — e
os municipios, independente do porte populacional, assim que conseguem, estruturam seus

CREAS municipais.

Porém, a opcdo por formar equipamentos e servigos publicos préprios nao
encerra o dilema referente a relacdo regionalizada das agdes. Conforme frisado
anteriormente, a RMC € uma darea integrada por vias de transporte que facilitam o
deslocamento da populagdo entre cidades diferentes. Ha, porém, algumas localidades de um
determinado municipio onde o transporte € mais fécil (rdpido e barato) para o centro de um

municipio vizinho do que para o centro do proprio municipio. Com isso, ha uma demanda

por servigos sociais publicos proveniente da populacdo de outro municipio.

Os gestores municipais entendem que, muitas vezes, € neste municipio que
estas familias fazem compras e trabalham. Logo, se elas precisam da assisténcia social, ha
entendimento de que se trata de um direito de todos que dela necessitem, independente do
local de moradia. Entretanto, este entendimento conflita com a necessidade de organizar o
funcionamento do servico (prever recursos humanos adequados a demanda, financiar as

acoes, entre outros procedimentos). Assim, em geral os municipios tendem a fazer um
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acolhimento destas familias e, em seguida, informé-las de que o equipamento de referéncia
deve estar na sua cidade de origem. Casos especificos sdo aceitos — como no caso de
Vinhedo, que acompanha as familias da regido do Jardim Campo Belo, de Campinas, desde
estas tenham pelo menos um membro trabalhando em Vinhedo. Ou a situacdo da populacao
dos bairros Bananal e Carlos Gomes, de Campinas, que acessa os servi¢os de Jaguaritna,

. . . ~ . ~ 27
muitos inclusive contando com o Cartio Cidadao>”.

Novamente, ha um vécuo de articulagdo entre os municipios. Cada municipio
adota um critério de atendimento préprio, julgando-se prejudicado pela omissdo de seu
vizinho — e este, por sua vez, também reclama de ter que assumir encargos que, na sua
visdo, seriam de outros. E aqui € importante frisar que ndo se trata de discutir quem esta
“certo” ou “errado”. As fontes aqui utilizadas (entrevistas com gestores municipais) sao
parciais e subjetivas e adotar um referencial de certo e errado em politica tende a ser, na

maioria das vezes, um equivoco.

Mas se trata de destacar a falta de debates entre as partes para esclarecer e
acordar pontos de atuacdo complementares. Deixar a iniciativa pelas discussdes por conta
dos municipios tende a ser indcuo, pois seria necessario que fossem oferecidos incentivos
aos municipios para que estes mudem suas posturas; assim como tende a ser indcuo deixar
os debates a cargo de iniciativas voluntaristas da DRADS, que ndo conta com autonomia e

autoridade para conceder incentivos atrativos a0s municipios.

A iniciativa de coordenar e estruturar a acdo regional tem que ser dos Governos
Estaduais, que no caso de Sao Paulo tem deixado muito a desejar, apesar de iniciativas

isoladas e descontinuas em prol da articulacdo municipal.

3.5.3. A descentralizacao de poder na RMC

A descentralizacdo, na forma como estd entendida nesta tese, engloba a

transferéncia de recursos, atividades e poder para as instancias subnacionais. A

5 O Cartdo Cidaddo é emitido para toda a populagdo de Jaguaritina e, por meio de um niimero de registro,
permite o acompanhamento de todo atendimento da Prefeitura a esta populag@o (na drea social como um todo,
mas também € utilizado em questdes como tributos municipais e outras). Para a popula¢do do Bananal e do
Carlos Gomes foi criada uma numeracgao especifica.
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transferéncia de recursos e de atividades (que muitas vezes andam em conjunto) ocorre com
uma frequéncia mais comum. A transferéncia de poder, entretanto, é mais complicada.
Dentre os determinantes que facilitam ou dificultam a descentraliza¢io”’®, Marta Arretche
destaca os estruturais, ou seja, a capacidade financeira dos niveis subnacionais para
financiar as politicas e a capacidade técnico-administrativa nos niveis subnacionais para

gerir e operar as politicas.

Em outras palavras, as equipes técnico-administrativas das instancias
subnacionais devem ser capazes de entender os desafios colocados no seu nivel territorial e
formular e implementar alternativas para a superacdo destes desafios a partir de suas
potencialidades. Nem sempre, os desafios e as potencialidades municipais sdo 0s mesmos
que se apresentam aos estados, a Unido ou, mesmo, a outros municipios ou estados
vizinhos. E o SUAS € formulado para o conjunto de estados e municipios brasileiros, no
maximo atentando para especificidades de porte populacional ou de nivel de gestdao. Assim
cabe a estados e municipios decidirem adaptar as regras gerais do SUAS as suas

particularidades locais.

Um levantamento sobre como os gestores veem as especificidades do SUAS
nos municipios da RMC aponta para a importincia — junto da capacidade técnico-
administrativa — de uma posi¢ao politica que determine a adaptacdo das regras do SUAS a

realidade local.

Em primeiro lugar, cabe registrar que muitos gestores apontaram como uma
caracteristica especifica da operacdo do SUAS em seu municipio agdes e projetos que ja
fazem parte do dia-a-dia da nova politica de assisténcia social, como acdes e projetos
voltados para a convivéncia comunitaria de idosos (Paulinia, Engenheiro Coelho), projetos
intersetoriais (Pedreira, Santo Antonio da Posse), atendimento descentralizado do Bolsa
Familia (Santa Barbara D’Oeste) e projeto de Frentes de Trabalho (Monte Mor). O fato
destes gestores terem apontado ac¢des corriqueiras como uma especificidade municipal
indica que hd um grande desconhecimento sobre o desenvolvimento do SUAS no pais. Ha

um espaco para a difusdo de boas praticas, j4 que muitas boas ideias ainda estdo fora do

%70 Arretche, 1998. Esta discussdo foi feita anteriormente no capitulo 2 desta tese.
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alcance de formulacdo de equipes municipais — especialmente os de menores portes

populacionais.

Ha também especificidades que contrariam aspectos centrais do SUAS, como o
fato de Paulinia operar — até o final de 2012 — com uma Secretaria Municipal de Promogao
e Desenvolvimento Social e uma Secretaria Municipal da Crianca e do Adolescente. Esta
separacao afronta a diretriz de descentralizacio com comando vinico em cada esfera de

governo, pois traz dois 6rgaos responsdveis por servigos socioassistenciais no municipio.

Mas o que se espera como resultado da descentralizacdo de poder é que os
municipios facam as adequagdes necessdrias para que a estrutura basica do SUAS atenda as
suas especificidades. E neste espirito que Americana, Sumaré e Campinas indicaram como
uma especificidade municipal o funcionamento de seus CREAS. Nos dois primeiros
municipios, ja4 foi mencionado, os CREAS operam com uma equipe técnica bastante
superior a referéncia minima estabelecida pelas orientacdes do MDS. Estes municipios
entenderam que somente seria possivel ter um atendimento especializado se fosse possivel
as equipes se aprofundarem nos objetos de suas atividades. Em Campinas, o problema
também se apresentou, mas a solucdo encontrada foi diversa. O CREAS campineiro

estabelece parcerias com diversas entidades e organizacdes sociais que executam oS

servicos especializados do equipamento.

Outro exemplo desta autonomia com relagdo a equipamentos publicos da
politica de assisténcia social € observado em relagdo aos CRAS. Sumaré € um municipio de
Grande Porte que também aponta como uma especificidade a existéncia de 13 CRAS no
seu territorio, em funcdo de haver ndcleos urbanos muito distantes entre si no municipio, o
que acaba exigindo que haja um equipamento para cada um destes nicleos. Embora desde
2009, com as novas Orientacdoes Técnicas para os Centro de Referéncia de Assisténcia
Social, ndo haja um numero padrdo de CRAS para os municipios, Sumaré se destaca na
regido pelo elevado nimero de centros em funcionamento — superior mesmo ao existente

em Campinas, a metropole da regido.

O municipio de Jaguariina também se deparou com um desafio em relagdo ao
numero de CRAS que foi resolvido de forma diferente. Tendo um diagnéstico de que

seriam necessarios, pelo menos, 6 CRAS para cobrir as suas dreas de vulnerabilidade
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social, o municipio estabeleceu 1 CRAS “fixo” e 1 CRAS “itinerante”, que tem a funcao de
visitar regularmente as demais areas vulnerdveis que ainda ndo contam com um
equipamento fixo. O CRAS itinerante é uma forma prevista nas regulamentacdes do SUAS,
mas normalmente se voltam para municipios com extensa drea rural ou para o atendimento

de populagdo ribeirinha. Assim, Jaguariina adaptou esta idéia as suas necessidades.

Mas se hd exemplos de autonomia quanto a estruturagdo municipal do SUAS,
h4 muitos entraves que precisam ser superados para que esta autonomia seja exercida. Um
exemplo com relacio ao Governo Federal foi dado por Monte Mor. Este municipio
diagnosticou um problema especifico de violéncia doméstica contra as mulheres e, assim,
estruturou um servigo local para o enfrentamento desta questdo. Pouco tempo depois do
servigo entrar em funcionamento, sua estrutura foi “transformada” em um CREAS que
continuou com o servigco de enfrentamento a violéncia contra a mulher, mas incorporou
diversos outros servicos previstos para um Centro de Referéncia Especializado. Com isto, o
destaque dado ao combate a violéncia contra a mulher foi diluido pela necessidade de se
atender a outras problemaéticas que ndo eram, segundo o diagndstico da Prefeitura, tdao
graves quanto aquela. O gestor da assisténcia social optou por esta mudanga devido ao fato
de que os repasses do Governo Federal ao municipio referente a servicos de protecao social
especial de média complexidade somente ocorreriam caso houvesse um CREAS que
ofertasse todos os servigos previstos na regulamentacdo dos servicos minimos de
assisténcia social — e n@o ocorreria caso se insistisse em priorizar apenas um servico. Além
disto, a prépria equipe técnica municipal, apesar de ciente do diagndstico e concordar com
ele, desejava um “maior alinhamento com o SUAS”, o que implicaria em ter os
equipamentos prescritos na NOB/SUAS, mesmo quando eles ndo respondessem

adequadamente as necessidades municipais.

Outro obstaculo a conformacdo de uma rede municipal de acordo com o perfil
do municipio é colocado pelo Governo do Estado de Sdo Paulo. O Governo Estadual tem
uma politica de fortalecimento do Fundo Social de Solidariedade, que € presidido pela

277

primeira-dama do estado”"’. Diversos equipamentos difundidos para os municipios (como

as padarias artesanais, os polos regionais de moda e as pragas de exercicio de idosos)

*77 Retomaremos este tema no tépico 3.7.2 desta tese.
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somente estdo disponiveis para aqueles que contam com um Fundo Social de Solidariedade
municipal. Por decisdo do CMAS, o municipio de Campinas extinguiu em 2002 seu Fundo
Social de Solidariedade e, por conta disto, ndo pode se habilitar a receber tais
equipamentos, 0 que constitui uma pressao para que o municipio siga o modelo estadual,

mesmo este ja tendo sido considerado inadequado.

3.6. Participagdo da populagdo na politica de assisténcia social da RMC.

O objetivo deste tépico € analisar os mecanismos pelos quais a sociedade civil é
capaz de interferir e controlar a politica local de assisténcia social nos 19 municipios da
RMC. Para tanto, foi feita uma pesquisa de campo com representantes de todos os
Conselhos Municipais de Assisténcia Social da regido”’*.

A pesquisa foi planejada para ser feita com o presidente ou vice-presidente do

279
1

CMAS, desde que ele fosse representante da sociedade civil”"”. O objetivo desta escolha era

buscar entender como a discussdo sobre esta politica setorial chega aos atores organizados

. 2
da sociedade®®°.

3.6.1. Os conselhos municipais em funcionamento na RMC

78 Os entrevistados estdo listados no apéndice 3. As datas das entrevistas estdo no apéndice 2.

* 0 CMAS foi escolhido por ser o conselho municipal mais envolvido com a politica de assisténcia social.
Caso o entrevistado fosse representante governamental, muita informacdo sobre a politica de assisténcia
social em geral, e na cidade em particular, poderia ser decorrente de suas atividade profissional, e ndo
especificamente de seu envolvimento com o Conselho. Por isso, sempre que foi possivel, optamos por falar
com um representante da sociedade civil.

0 Em virtude desta op¢do, chama atencdo o fato de ndo ter sido possivel fazer a entrevista com os
representantes da sociedade civil em dois municipios. Em Paulinia e Santo Antonio da Posse, os entrevistados
eram ligados ao Poder Publico. Em Paulinia, a diretora de assisténcia social da Prefeitura (que tinha
experiéncia anterior com o CMAS) foi entrevistada; em Santo Antonio da Posse, o vice-prefeito era o
presidente do CMAS e concedeu a entrevista. Apesar dos esfor¢os, foi impossivel um contato inicial direto
com os representantes ndo governamentais, o que indica uma dificuldade deste segmento frente ao governo
municipal. E, em Holambra, a entrevista com a conselheira foi feita em conjunto com a entrevista da
representante da gestdo — as tentativas de se conversar apenas com a conselheira da sociedade civil ndo
tiveram sucesso por trés vezes.
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Todos os 19 municipios da RMC contam com Conselhos Municipais de
Assisténcia Social (CMAS), Conselhos Municipais de Direitos de Criancas e Adolescentes
(CMDCA) e com Conselhos Tutelares®". H4, ainda, 14 municipios com Conselhos

2, e em 13 cidades ha Conselhos Municipais de Direitos de Pessoas

L. 28
Municipais do Idoso
com Deficiéncia. O quadro a seguir mostra a existéncia dos principais conselhos

municipais, por municipios, na RMC.

21 Os conselhos tutelares t8m uma natureza diferente da observada nos demais conselhos. Para maiores
informacdes, ver Coelho (2011).

282 Chama atencdo o fato de ndo haver Conselho Municipal de Idoso em todos os municipios, haja visto que a
Lei 8.842/1994, que dispde sobre a Politica Nacional do idoso, ja previa, em seu artigo 6° a constitui¢do de
Conselhos Municipais.
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Quadro 8 — Distribuicao de conselhos municipais selecionados, por municipio, na RMC, 2011.

Conselho da Conselho da
Nome do Municipio ORI Conselho do Idoso Pessoa com Seguranca S
Tutelar Deficiéncia Alimentar Juventude

Americana Sim Sim Sim Sim Nao ha registro Sim Sim
Artur Nogueira Sim Sim Sim Nao ha registro Nao hd registro | Nao hd registro | Nao ha registro
Campinas Sim Sim Sim Sim Sim Sim Nao ha registro
Cosmépolis Sim Sim Sim Sim Sim Nao ha registro | Nao hé registro
Engenheiro Coelho Sim Sim Sim Nao ha registro Nao hd registro | Nao hd registro | Nao ha registro
Holambra Sim Sim Sim Nao had registro Nao hd registro | Nao hd registro | Nao ha registro
Hortolandia Sim Sim Sim Sim Sim Sim Nao ha registro
Indaiatuba Sim Sim Sim Sim Sim Sim Nao ha registro
Itatiba Sim Sim Sim Sim Sim Sim Nao ha registro
Jaguaritina Sim Sim Sim Sim Nao hd registro | Nao hd registro | Nao ha registro
Monte Mor Sim Sim Sim Nao hd registro Sim Nao hd registro | Nao h4 registro
Nova Odessa Sim Sim Sim Sim Sim Sim Nao ha registro
Paulinia Sim Sim Sim Sim Sim Nao hd registro | Nao hé registro
Pedreira Sim Sim Sim Sim Nao ha registro Sim Nao ha registro
Santa Barbara D'Oeste Sim Sim Sim Sim Sim Nao ha registro Sim
Santo Antonio da

Posse Sim Sim Sim Sim Sim Nao hd registro | Nao hé registro
Sumaré Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Valinhos Sim Sim Sim Sim Sim Nao ha registro | Nao hé registro
Vinhedo Sim Sim Sim Sim Sim Nao ha registro | Nao ha registro

Fonte: Planos Municipais de Assisténcia Social dos municipios, 2012.
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Especificamente com relagdo ao Conselho Municipal de Assisténcia Social, que

¢ mais diretamente ligado ao objeto desta tese, hd na RMC 249 conselheiros. Nos diversos

municipios, o tamanho dos CMAS varia de um minimo de 8 at¢ um maximo de 18

conselheiros. Em quase todos os municipios, a paridade ¢ de 50% de representantes

governamentais e 50% de representantes ndo governamentais — a excecao € Itatiba, onde ha

um desequilibrio em favor do governo (6 votos contra 5 da sociedade civil).

Tabela 9 — Nimero de conselheiros titulares da RMC, por municipio e por segmento

de representacao, 2011.

CONSELHEIROS TITULARES

MUNICIPIO Sociedade Civil Governo TOTAL
Americana 9 9 18
Arthur Nogueira 5 5 10
Campinas 9 9 18
Cosmopolis 5 5 10
Engenheiro Coelho 4 4 8
Holambra 4 4 8
Hortolandia 9 9 18
Indaiatuba 9 9 18
Itatiba 5 6 11
Jaguariuna 7 7 14
Monte Mor 4 4 8
Nova Odessa 6 6 12
Paulinia 5 5 10
Pedreira 7 7 14
Santa Barbara D'Oeste 8 8 16
Santo Antonio da Posse 6 6 12
Sumaré 7 7 14
Valinhos 8 8 16
Vinhedo 7 7 14
TOTAL 124 125 249

Fonte: Pesquisa de campo, 2011.

A tabela a seguir traz a composi¢do da representacdo da sociedade civil,

segundo os segmentos de representantes de:

e Entidades sociais;
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e Trabalhadores da area;

e Usudrios do SUAS; e

N

e OQOutros (o que engloba entidades que ndao sdo diretamente ligadas a area da

assisténcia social, como sindicatos ou associacdes de moradores).

A tabela mostra que 74% dos conselheiros da sociedade civil sdo representantes
de entidades sociais. Mais do que isso, os representantes de entidades sdo os unicos
presentes em todos os conselhos municipais da RMC, e em 8 municipios eles respondem

por 100% da ala ndo governamental do conselho.

Tabela 10 - Distribuicio dos conselheiros municipais de assisténcia social

representantes da sociedade civil, por segmento de representacio, 2011.

MUNICIPIO Entidades Trabalhadores Usudrios Outros
Americana 77,8% -—- 11,1% 11,1%
Arthur Nogueira 100,0% - - -
Campinas 33,3% 33,3% 33,3% -—-
Cosmopolis 100,0% -—- -—- -—-
Engenheiro Coelho 75,0% - - 25,0%
Holambra 100,0% - - -
Hortolandia 33,3% 33,3% 33,3% -
Indaiatuba 100,0% -—- -—- -—-
Itatiba 100,0% -—- -—- -
Jaguariuna 100,0% -—- -—- -—-
Monte Mor 100,0% -—- -—- -—-
Nova Odessa 66,7% - - 33,3%
Paulinia 40,0% 40,0% 20,0% -
Pedreira 71,4% 14,3% 14,3% -
Santa Barbara D'Oeste 100,0% - - -
Santo Antonio da Posse 66,7% - --- 33,3%
Sumaré 42.9% 28,6% 28,6% -
Valinhos 50,0% -—- - 50,0%
Vinhedo 42.9% 42.9% 14,3% -
TOTAL 73,68% 10,13% 8,15% 8,04%

Fonte: Pesquisa de campo, 2011.
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Fora da representacdo de entidades sociais, apenas 6 municipios contam na

composi¢do de seu conselho com representantes de trabalhadores (o que corresponde a

31,6% dos municipios da RMC), somente 7 municipios contam com participacdo de

usudrios (36,8%) e somente em 4 ha representantes de outras entidades (21,1%). E mesmo

nestes municipios, o peso da representacdo de trabalhadores, usudrios e outras entidades &,

no geral, bem menor do que o peso da representacdo das entidades sociais. Somente nos

municipios de Campinas e Hortolandia hd uma proporcao semelhante para estes segmentos.

A existéncia de uma cadeira, entretanto, ndo esgota a questdo da legitimidade

da representagdo, haja vista que a forma de selecdo dos conselheiros influencia este ponto.

Grosso modo, destacam-se, na RMC, quatro formas principais:

Eleicdo direta: O CMAS estabelece as regras e datas do processo eleitoral, que

¢ aberto a todos os cidaddos do municipio. Os votantes optam por candidatos

em cada segmento;

Eleicdo em colégio eleitoral especifico: Mais comum em cidades onde mais de

um segmento compde a representacdo ndo governamental do CMAS. Nestes
casos, os votantes sdo classificados em um segmento e podem votar apenas em

representantes deste segmento;

A Prefeitura solicita nomes de representantes a atores selecionados: Opg¢ao na

qual a Prefeitura exerce um grande poder na constituicdio do CMAS. A
Prefeitura seleciona quais ONGs indicardo os conselheiros representantes. Em
alguns casos, os representantes de trabalhadores ou usudrios também sdo

indicados por entidades selecionadas pela Prefeitura;

O Prefeito indica a representacdo da sociedade civil: Apenas no municipio de

Arthur Nogueira existe esta op¢do, na qual a escolha dos conselheiros é
prerrogativa exclusiva do Prefeito, inclusive dos representantes da sociedade

civil.
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Tabela 11 — Forma de eleicao da representacio nao governamental do CMAS, por

municipio e por segmento, 2011.

Entidades Trabalhadores Usuario
Americana Eleicao direta Eleicdo direta
Arthur O prefeito escolhe os
Nogueira representantes
Os CRAS indicam os
Elei¢do em colégio Indicado por entidades nomes dos
Campinas eleitoral especifico representativas representantes
Cosmopolis Eleicdo direta
Prefeitura solicitou a
Engenheiro entidades selecionadas a
Coelho indicacdo de nomes
Eleicdo em colégio
Holambra eleitoral especifico
Eleicdo em colégio Eleicdo em colégio Eleicdo em colégio
Hortolandia eleitoral especifico eleitoral especifico eleitoral especifico
Indaiatuba Eleicdo direta
Prefeitura solicitou a
entidades selecionadas a
Itatiba indica¢do de nomes
Jaguaritina Eleicdo direta
Prefeitura solicitou a
entidades selecionadas a
Monte Mor indicacdo de nomes

Nova Odessa

Eleicdo direta

Entidades sociais

Entidades sociais
selecionadas indicam os

selecionadas indicam os nomes dos
Paulinia Eleicdo direta nomes dos representantes representantes
Elei¢do em colégio Elei¢do em colégio Elei¢do em colégio
Pedreira eleitoral especifico eleitoral especifico eleitoral especifico
Santa Bérbara Eleicdo em colégio
D'Oeste eleitoral especifico
Santo Prefeitura solicitou a
Antonio da entidades selecionadas a
Posse indicacdo de nomes
Sumaré Eleicdo direta Elei¢do direta Elei¢do direta
Eleicdo em colégio
Valinhos eleitoral especifico
Vinhedo Elei¢do direta Eleicdo direta Eleicdo direta

Fonte: Pesquisa de campo, 2011.

No caso dos representantes governamentais, cabe ao prefeito ou aos secretdrios

municipais a definicdo dos nomes dos representantes.
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Estes dados sobre a existéncia de conselhos municipais de assisténcia social na
RMC indicam que ha uma forte estrutura formal para o exercicio da participacdo popular e
controle social: 100% das cidades contam com um CMAS em funcionamento (segundo a
Munic 2009, no pais todo este percentual chegou a 99,3%). Também hd um grande
contingente de conselheiros: 249 no total, sendo 124 de representantes da sociedade civil.
Entretanto, ao observar mais de perto a representatividade deste grupo, podemos observar

questdes que ajudam a relativizar este desempenho inicialmente satisfatério.

Com relagdo a paridade de votos entre governo e sociedade civil, somente
94,7% dos municipios da RMC a adotam (conforme explicitado na tabela 11, em Itatiba a

paridade ndo € observada). Em todo o Brasil, a proporc¢éo é de 98,4%.

Com relacao a representacdo dos diversos segmentos que compdem a sociedade
civil, também se observa um desempenho abaixo da média nacional. No nivel nacional, em
78,8% dos CMAS ha representacdo de entidades sociais — na RMC este indice chega a
100%, o que € positivo. Porém, no ambito nacional ha 68% de municipios nos quais o
CMAS conta com representacdo de usudrios € 67% de municipios com representacdo de
trabalhadores. Na RMC, estes percentuais sao de 37% e 32%, respectivamente — ou cerca
de 30 pontos percentuais a menos do que o observado para o pais. O mal desempenho se
repete quando se pensa que apenas 6 CMAS (32% do total) contam com todos os trés
principais segmentos (entidades sociais, trabalhadores e usudrios) na sua composi¢do — e
apenas 2 (Campinas e Hortolandia, o que corresponde a 11%) atribuem o mesmo peso a

todos os segmentos.

Com relagdo a forma de sele¢dao dos representantes da sociedade civil, a Munic
2009 indicou que apenas 53,3% dos municipios brasileiros adota féruns apropriados. Para
esta analise, vou considerar que as alternativas de eleicdo direta e de eleicio em colégio
eleitoral especifico constituem féruns adequados. Por outro lado, quando a Prefeitura
seleciona os atores que devem indicar representante ou quando a Prefeitura indica
diretamente esta representacdo serd considerado, aqui, como uma forma inadequada de
eleicdo. Assim, temos que no caso das entidades sociais, 72% dos municipios escolhem sua
representacdo em foruns apropriados. No caso dos trabalhadores, este percentual cai um

pouco, para 67%. E no caso dos usudrios, também hd 71% de municipios que selecionam
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seus representantes em féruns apropriados. Sdo indices bem melhores do que o observado

em nivel nacional.

Porém, quando se observa o comportamento dos 7 municipios cuja
representacio da sociedade civil é exclusivamente feita por um segmento (Artur Nogueira,
Cosmopolis, Indaiatuba, Itatiba, Jaguariina, Monte Mor e Santa Barbara D’Oeste), no caso
os representantes das entidades sociais, o indice de escolha em féruns adequados cai para
57% bem mais proximo da média nacional. Este fato indica que a presenca de mais de um
segmento na representacdo da sociedade civil dos CMAS estimula formas apropriadas de

selecdo de seus representantes.

A Munic 2009 também apontou que 20% dos municipios tem seus
representantes da sociedade civil indicados diretamente pelo Poder Executivo. Na regido,
apenas Artur Nogueira adotava esta pratica, o que corresponde a 5,3% dos municipios da

RMC.

3.6.2. O CMAS e a democratizaciao da politica de assisténcia social no
municipio

Conforme exposto no capitulo 2, por trds do conceito da participacdo da
populacdo existe a busca pela maior democratizagdo desta politica setorial. A criacdo de
féruns deliberativos pretende superar limitacdes que a democracia representativa
tradicional vem enfrentando com a maior complexidade que a atividade politica vem
ganhando, seja no tocante a temas a serem abordados, seja no tocante a grupos ampliados
com demandas especificas. H4 um carater educativo, hd a possibilidade de se fortalecer a
coesdo social, hd a contencdo de abusos por parte dos gestores e hd a possibilidade do
desenho das politicas ganharem contornos mais aderentes as necessidades da populagdo.

Sdo estas as expectativas que movem o conceito de participacao popular.

Entretanto, ha algumas situacdes que podem colocar em risco estas utopias.
Neste sub-item vou abordar trés delas, tentando refletir sobre como os Conselhos
Municipais de Assisténcia Social da RMC enfrentam estes riscos. A primeira questao tem

relacdo com a aspiracdo de um governo controlado pela sociedade. Entretanto, estudiosos
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apontam diversos mecanismos por meio dos quais o governo pode controlar o
funcionamento dos conselhos de politicas publicas. Outro ponto a ser abordado se relaciona
com a fun¢ao educativa da participagao popular, um aspecto central para diversos analistas,
e como ela pode ser neutralizada pela via da burocratizagdo das agdes. Por fim, tanto o
aspecto educativo quanto o aspecto de controle t€ém relacdo direta com a livre e ampla
circulacdo de informacdes. Nos casos em que esta circulacdo € limitada, o processo de

participacdo fica igualmente restringido.

CMAS controla o governo ou o governo controla o CMAS?

Apesar da grande maioria dos CMAS da regido ser paritdria, hd diversos
expedientes adotados nos municipios que sdo frequentemente citados na literatura como

meios para impor a agenda e a vontade governamental as a¢des dos Conselhos.

Uma delas € a desconsideragdo, pura e simples, de demandas e questionamentos
dos conselhos quando eles ndo sdo de interesse dos governos. Por exemplo, em Campinas a
secretaria se recusou a apresentar os Relatorios Anuais de Gestao do periodo 2009-2011,
mesmo com insistentes solicitacdes por parte dos conselheiros da sociedade civil. A falta
destes relatérios acabou por limitar as discussdes sobre a avaliacdo da politica municipal, ja
que havia falta de um olhar abrangente, que considerasse todas as acdes do municipio. Em
Santa Barbara D’Oeste, o conselheiro entrevistado citou que os representantes da Prefeitura
realizam uma reunido prévia para articular os discursos e as acdes, como forma de evitar
que algum voto “governamental” nio esteja afinado com a diretriz tragada no Executivo™™.
Diversos outros municipios apontaram que articulagdes semelhantes ocorrem de forma

menos sistemdticas — apenas quando ha votagdes consideradas importantes pela Prefeitura.

As limitagOes na infra-estrutura oferecida aos CMAS para seu funcionamento
também sdo vistas, por alguns conselheiros, como uma forma do Poder Executivo controlar
o acesso as discussoes. Este desafio apareceu tanto na forma de falta de condicdes para se

exercer a funcdo adequadamente, caso de Campinas, que considera que a estrutura do

83 Vale destacar que a presidéncia do CMAS de Santa Barbara D’Oeste ¢ sempre da sociedade civil. Como

nas votagdes a presidéncia ndo vota, caso ndo haja “dissidéncia” entre os representantes governamentais, a
Prefeitura sempre ganha por 8 votos a 7.
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CMAS deveria contar (e ndo tem) com assessores das dreas juridica, financeira e de gestao,
quanto na forma de instrumentalizacdo dos funciondrios que atuam na estruturacdo do
CMAS, como no caso de Santa Barbara D’Oeste, cujo conselheiro considera que a

secretdria-executiva atua veladamente em prol dos interesses governamentais.

Outra forma mais sutil de restricdo as discussdes no CMAS € a designagdo de
conselheiros governamentais com pouca capacidade deciséria. Quatro conselheiros
municipais de cidades diferentes apontaram que os indicados para compor a representacao
governamental s@o servidores sem cargos de direcio ou chefia. Além da impossibilidade de
se comprometerem com uma decisdo sem consulta aos seus superiores, 0 que retarda em
pelo menos mais uma reunido a decisdo final, foi citado mais de uma vez que os
conselheiros ficam constrangidos com a funcd@o de controle e fiscalizagdo que os conselhos

assumem — o que implicaria, muitas vezes, em fiscalizar acdes de seus superiores.

A esta caracteristica, some-se as reclamacdes quando a falta de assiduidade dos
representantes governamentais, o que acaba limitando as discussdes ja que ha situacdes em
que informagdes ou explicagdes seriam bem-vindas, mas ndo ha ninguém capaz de oferecé-
las. Isto porque as dreas administrativas (representante da secretaria de finangas, de
negocios juridicos ou da secretaria de planejamento) costumam faltar mais do que os

. .. L, ~ A . . 1284
representantes de secretarias sociais (COD’IO saude, educagao € assistencia soc1a1) 8 .

Esta dificuldade € acentuada pelo nimero excessivo de conselheiros, frente ao
numero de potenciais conselheiros. Por exemplo, em Jaguariuna ha cinco entidades sociais
atuando na assisténcia social (e 100% da representacdo da sociedade civil € ligada as
entidades sociais), mas ha sete vagas de conselheiro titular a serem preenchidas (e igual
numero de suplentes). A mesma reclamacdo apareceu em Artur Nogueira (9 entidades e 5
conselheiros titulares) e Cosmépolis (12 entidades e 5 representantes titulares). A primeira
vista, poderia parecer a dificuldade em conseguir conselheiros conforme citado por alguns

autores, porém as raizes deste “inchaco” no nimero de conselheiros parece ter mais a ver

284 &4 - . ., . L. . .
% E interessante destacar que em dois municipios (Paulinia e Santo Antonio da Posse) as entrevistas foram

realizadas com um representante governamental, e ndo da sociedade civil como nos demais casos. Nestas duas
entrevistas surgiram reclamacdes quanto a falta de assiduidade dos representantes da sociedade civil (e, em
ambas entrevistas, se reconheceu a dificuldade de presenca da ala governamental), assim como de falta de
autonomia. Em Holambra, a entrevista foi com um representante da sociedade civil acompanhado do
representante do 6rgdo gestor.
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com as demandas do Poder Executivo do que com demandas da sociedade civil. Os
desenhos dos CMAS incorporam diversos representantes governamentais, inclusive das
dreas administrativa da Prefeitura com o argumento de que € preciso contar com todos 0s
setores com capacidade decisoria dentro do Conselho. Como os CMAS sdo, em sua
maioria, paritdrios, isto implica no aumento do nimero de vagas para representantes nao
governamentais, mesmo quando este nimero chega a superar a quantidade de entidades

passiveis de serem representadas.

E bem verdade que este dilema poderia ser superado caso estes municipios
abrissem espacgo para outros segmentos da politica, como os trabalhadores e usuérios (o que
nenhuma das trés cidades que apresentaram este problema faz); mas também ¢é verdade que
exatamente as dreas administrativas (que deveriam dotar os CMAS de maior capacidade e
agilidade de decisdo) sd@o as que mais faltam as reunides, inviabilizando o quérum e as

deliberacgdes.

Fungdo educativa ou burocratizagdo?

A participag@o ativa e consciente dos conselheiros precisa ser lastreada por
conhecimento e cultura especificos. Mesmo com absoluta clareza de que o CMAS é um
orgdo politico, e ndo técnico, fica claro que ndo ha como escapar de algumas discussoes
mais especificas, seja sobre o processo de administracdo publica, seja sobre as concepgdes
que regem a politica social no municipio. A isto, some-se uma cultura de didlogo que
consiga ouvir os argumentos contrdrios e debate-los com a meta de alcancar um bem

comuim.

Conseguir unir estas habilidades e conhecimentos tdo discrepantes ndo € tarefa
simples e, por isso, diversos autores apontam para a importancia da fun¢do educativa na
participacao popular. Entretanto, muitas vezes ha uma tendéncia dos poderes executivos de
se transferir atividades administrativas para os conselhos municipais — € o que se chama de
burocratizacdo das atividades do conselho. Esta burocratizagdo serve aos interesses do
Poder Executivo na medida em que despolitiza o debate (e evita discutir questdes
substanciais que o governo prefere decidir sozinho) e diminui as tarefas a serem realizadas

pelas equipes de servidores publicos (em geral, j4 sobrecarregados). Para parte dos
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conselheiros, a burocratizagdo também tem aspectos positivos: a despolitizacdo do debate é

vista como uma forma de se evitar os

3

‘vicios da politica” (e por isso, nas entrevistas

realizadas, muitas vezes foi louvado o trabalho “técnico” adotado pelo conselho) e a

atuacdo como 6rgdo auxiliar da Prefeitura garante um tipo de legitimidade e de autoridade

que conforta os anseios de parte dos conselheiros.

O quadro abaixo aponta as atividades executadas pelos conselhos, em cada

municipio da RMC. Pelo quadro pode-se perceber que a abrangéncia do trabalho “técnico”

dos CMAS ¢ bastante restrita.

Quadro 9 — Atividades executadas rotineiramente pelo CMAS, por municipio, 2011.

Inscricio | Exame de contas | Visitasa | Exame de contas | Visitas
de ONGs de ONGs ONGs da prefeitura a OGs
Americana Sim Sim Sim Nio Sim
Arthur Nogueira Sim Sim Sim Nao Nao
Campinas Sim Nao Nao Nao Nao
Cosmopolis Sim Sim Sim Nao Nao
Engenheiro Coelho Sim Sim Sim Nao Nao
Holambra Nio Naio Nao Sim Nio
Hortolandia Sim Sim Sim Nio Sim
Indaiatuba Sim Sim Sim Nio Nio
Itatiba Sim Sim Sim Nio Nio
Jaguaritina Sim Sim Sim Nao Nao
Monte Mor Sim Naio Naio Nio Nio
Nova Odessa Sim Sim Naio Nio Nio
Paulinia Sim Sim Sim Nio Nio
Pedreira Sim Sim Sim Nio Nio
Santa Barbara Sim Sim Sim Nio Sim
Santo Antonio Sim Sim Sim Nio Nio
Sumaré Sim Sim Sim Nio Nio
Valinhos Sim Sim Sim Nio Sim
Vinhedo Sim Sim Sim Nio Nio

Fonte: Pesquisa de Campo, 2011.

Todos os CMAS da regido de Campinas realizam a inscricdo de

novas

organizacdes nao governamentais que desejem atuar no municipio. Isto significa que o

CMAS cuida dos aspectos burocréticos, realiza visitas para avaliar se a entidade atende as

regras estabelecidas pelo CNAS, lida com indicacdes politicas (do prefeito ou de
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vereadores) e, num momento futuro, terd que discutir a reparticao de verbas para mais esta

entidade.

Outra atividade bastante difundida € o exame de contas e as visitas de inspecao
as entidades sociais em funcionamento. Com relagdo ao exame de contas, apenas Campinas
e Monte Mor afirmaram nao realizar esta tarefa — Campinas por ndo haver condi¢do dos 18
conselheiros municipais (ou 36 caso sejam contados os suplentes) cuidarem da prestacdo de
contas de 143 entidades, e em Monte Mor pela propria fragilidade da representacdo da

sociedade civil.

Ja as visitas as entidades tém a func¢do de inspecionar se elas atendem aos
requisitos de espago fisico, recursos humanos e atividades desenvolvidas previstas nas
diversas normas que dao sustentacdo ao SUAS. Em casos onde esta norma ndo € atendida,
ha sugestdes de adequacao — mas no limite o conselho chega a descredenciar a entidade que
sistematicamente incorre em inadequacdes em relacdo aos parametros nacionais. Além de
Campinas e Monte Mor, o municipio de Nova Odessa afirmou nio realizar esta tarefa.
Porém, em todos os demais municipios da RMC esta atividade tem destaque nas fun¢des do

CMAS.

Até o momento, todas as atividades descritas sdo essencialmente burocraticas,
nio havendo nenhum inconveniente que elas fossem conduzidas por uma equipe
administrativa do conselho — ou mesmo pela prépria Prefeitura (como, alids, € realizado em

Campinas e em Monte Mor).

E estes sdao os limites da atuacdo técnica dos Conselhos: a atuacdo referente a
entidades ndo governamentais. Nenhum municipio da regido faz o exame de contas da
Prefeitura ou dos servigos estatais. E somente em quatro municipios ha a postura do CMAS
de submeter os equipamentos publicos (CRAS, CREAS, Institui¢des de acolhimento, entre
outros) as mesmas visitas feitas as entidades ndo governamentais. Em outras palavras, a
atuacdo técnica dos conselhos € limitada politicamente como forma de se evitar um
acompanhamento mais estreito das a¢des executadas diretamente pelas Prefeituras, seja no
tocante a aspectos financeiros, seja no tocante as condi¢des fisicas e de recursos humanos

destes servigos.
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Além destas atividades mais executivas, os Conselhos Municipais de
Assisténcia Social da RMC contam com reunides de periodicidade minima mensal (em
alguns casos foi citada a necessidade de realizacido de reunides extraordindrias). Durante o

periodo da pesquisa de camp0285, trés temas eram dominantes nestes debates:
e A adequacio das entidades sociais as normas do SUAS;

e A definicdo de quais sdo as entidades sociais que devem ser ligadas a

assisténcia social, de acordo com o Decreto 7.237, de 20/07/2010286; e

e A discussdo sobre distribuicao de verbas.

Estes trés assuntos, mais uma vez, estdo circunscritos as entidades nao
governamentais que executam acdes de assisténcia social. No periodo das entrevistas, a
Politica Municipal para o setor ndo era discutida, mas somente alguns aspectos importantes

para o funcionamento de parte desta politica, as entidades sociais.

Entretanto, apesar desta consideracdo e apesar do fato destes temas
apresentarem uma forma técnica/administrativa ou burocrdtica, a discussdo ¢
eminentemente politica. Pelo aumento ou restricio da capacidade de financiamento e
operacdo das entidades sociais, que respondem pela execu¢do de parcela considerdvel das
acdes no ambito local, consegue-se formatar uma politica local que tende mais para um

lado ou para o outro.

Notadamente nas questdes de distribuicdo de recursos e de adequacdo das
estruturas as normas do SUAS, hd uma disputa entre as entidades, e entre estas e o poder
publico. Mas o resultado destas disputas acaba por fortalecer determinados servicos,

determinados tipos de protecdo social em detrimento de outros. E no tocante ao Decreto

%5 0s CMAS foram entrevistados entre marco e abril de 2011.

6 Este decreto regula a lei da filantropia (12.101/2009). Esta lei dispde sobre a certificacdo das entidades
beneficentes de assisténcia social e a respectiva isen¢do de contribui¢des para a seguridade social. Porém, na
lei as entidades beneficentes de assisténcia social podem ter como a finalidade de prestacdo de servigos nas
areas de assisténcia social, saide ou educacdo. Ja o decreto estipula critérios pelos quais a entidade passa a ser
classificada como ligada a sauide, a educacdo e a assisténcia social — fato com repercussio no 6rgao puiblico
financiador destas entidades (cada secretaria setorial deve financiar as suas respectivas entidades) e nas regras
de fiscalizagd@o (cada conselho setorial deve inscrever, aprovar e fiscalizar as suas respectivas entidades).
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7.237, o maior desafio € articular com os conselhos municipais de educacao e satide formas
para a continuidade dos servigos oferecidos pelas entidades que passariam a Orbita destes
conselhos setoriais. Apesar de um primeiro aspecto técnico, estas discussdes se apresentam
como fundamentais para o futuro da politica municipal de assisténcia social destes

municipios.

Circulagdo de informacgodes ou falta de informagoes?

Ja foi posto aqui neste trabalho que a circula¢io de informagdes — qualificadas e
acessiveis ao entendimento — € um componente central para o desenvolvimento de uma
cultura participativa. Algumas dificuldades apontadas para a participagdo popular sdao
intrinsecamente ligadas a circulacdo de informacdes: assimetria de dominio de questoes
técnicas entre representantes governamentais e da sociedade civil, interesse na participagao,
possibilidade de se evitar a burocratizacdo das agdes e a instrumentalizacdo do conselho,

entre outros.

Na Regido Metropolitana de Campinas, as entrevistas com conselheiros ja
apontaram para a dificuldade de determinados municipios conseguirem mobilizar
potenciais candidatos para preencher as vagas destinadas 4 sociedade civil e, também, que
ha muitas tarefas de cunho burocritico e administrativo sendo executadas pelos CMAS da
regido. Frente a estes desafios, e importante haver uma reflexdo sobre o acesso a

informacao por parte dos conselhos e da sociedade em geral.

A primeira conclusdo que se observa da lista de entrevistados € que todos os
presidentes (ou vice-presidentes) de CMAS que sao representantes da sociedade civil sao
ligados a entidades sociais. E certo que ha pouca representacio de trabalhadores do SUAS
ou de usudrios nos conselhos da regido, mas nao hd nenhum representante destes segmentos
na presidéncia ou vice-presidéncia de seus conselhos. Portanto, seria de se esperar que
todos os entrevistados contassem com um conhecimento basico a respeito do SUAS e da
configuracdo da politica municipal de assisténcia social. Ndo € isto, porém, que se observa.
Alguns entrevistados tiveram dificuldades para dizer quantas entidades estdo em
funcionamento no municipio (isso em um municipio de Pequeno Porte II) ou quantos

CRAS existem (em um municipio de Médio Porte). E evidentemente, informacdes como o
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total de recursos investidos no setor e quanto isto representa no orcamento municipal estdo
fora do alcance de um ndmero maior de conselheiros. Portanto, hd uma evidente

necessidade de conhecimento a respeito dos aspectos mais iniciais da politica local.

Nao quero insinuar, com esta afirmagdo, que apenas o Poder Publico pode
prover este conhecimento. J4 foi apontado que quase todos os CMAS da regido realizam
visitas fiscalizadoras as entidades sociais de seus municipios e fazem o exame das contas
destas mesmas entidades. Em oito municipios estas visitas se transformam em relatérios
que registram as conclusdes referentes a cada entidade visitada. Nos demais, hd relatos
orais sobre os resultados das visitas que acabam nas atas de reunides dos conselhos. Porém,
nenhum conselho sistematiza estas conclusdes de modo a ter uma visdo mais abrangente
das condi¢Oes de funcionamento e das demandas das entidades sociais. No caso, falta
apenas trabalhar sobre o material ja produzido pelos conselheiros, que € subaproveitado — e
ganha apenas um aspecto de registro burocritico quando deveria ser um instrumento de

apoio a gestdo e de prospeccao de demandas.

Outro aspecto problematico com relagdo a circulagdo das informacdes sobre
assisténcia social nos municipios e referente a publicizagdo da pauta, dos debates e das
resolucdes dos proprios CMAS. A forma mais utilizada de divulgacdo das acdes dos CMAS
da regido € a publicacdo paga, em jornal de circulagdo local, de atas e resolucdes adotadas.
Formas oficiais como a publicagdo em Didrio ou Semanario Oficial ou divulgacio voltada

. - o c . 287
apenas para as entidades sociais dos municipios também foram bastante citadas™ .

Estas saidas sdo bastante limitadas, seja porque procuram divulgar apenas parte
das acdes dos CMAS, ou seja por terem um alcance de publico bastante reduzido. Na
maioria das vezes, a informacdo chega apenas a quem procura por elas — e sabe onde
procurar. Isto, em parte, porque uma ferramenta democratica e cada vez mais acessivel
como a internet € bastante mal aproveitada na regido. Quando se pode encontrar algo na
internet, resume-se a um endereco eletronico e o endereco e telefone do CMAS. Apenas

dois municipios da regido (Valinhos®*® e Indaiatuba®®®) aproveitam o potencial da internet

2 . .o L. . . . g . ~
%7 Apenas dois municipios que adotam esta pratica afirmaram que as entidades multiplicam as informagdes
sobre a acdo conselhista em seus eventos publicos.

288 hitp://cmasvalinhos.blogspot.com.br/

28 hitp://www.indaiatuba.sp.gov.br/cmas/
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para disponibilizar a qualquer cidaddo um amplo conjunto de informacdes sobre o trabalho

de seus conselhos.

Deve-se destacar, ainda, o esfor¢o de outros dois municipios (Cosmépolis e
Santo Antonio da Posse) em travar um didlogo de forma mais ampla com a sociedade.
Nestes dois municipios, os CMAS realizam anualmente uma Conferéncia Municipal, onde

a politica do municipio € discutida com uma audiéncia maior.

Desta forma, a circulagdo de informagdes sobre a politica de assisténcia social
nos municipios, ainda € um ponto muito problemético na maioria da regido, isto apesar dos
avancos das telecomunicagdes observados nos dltimos 30 anos — e apesar de Campinas ser

um importante centro nacional de producao e irradiacdo desta tecnologia.

Os conselheiros, em algumas cidades, ainda carecem das informacdes e
conceitos mais basicos a respeito da politica de assisténcia social; em todos os municipios
os CMAS encontram dificuldades para sistematizar as informacdes que produzem de forma
a produzir uma visdo prépria abrangente sobre esta politica; e em quase todos os
municipios da regido, os proprios CMAS ndo se preocupam (ou ndo conseguem) garantir
que as informacOes importantes sobre as dreas sejam abertas e debatidas pela sociedade

como um todo.

3.6.3. Fraternos adversarios ou aliados conflitantes?: a relacao

Prefeitura-CMAS na visao dos entrevistados.

Um dos motivos mais citados para as dificuldades observadas entre Poder
Publico e sociedade civil na a¢do dos conselhos em geral € o receio, por parte do Governo,
de conflitos que o obriguem a adotar acdes que ndo seguiriam a dire¢do politica desejada
pela Prefeitura. Por conta disto, o Governo utilizaria titicas para obstruir ou acelerar os
debates, aumentaria a assimetria de informacOes entre os conselheiros e buscaria

despolitizar as discussdes.

De certa forma, todas estas tdticas podem ser encontradas nas relacdes
referentes aos Conselhos Municipais de Assisténcia Social da RMC. Porém, quando

instados a avaliar sobre as relagdes entre Prefeituras e CMAS, 72% dos conselheiros
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entrevistados avaliaram a relacio com o Poder Executivo Municipal como boa ou
harmoniosa. Apenas 28% dos conselheiros entrevistados identificaram tensdes na relacao
entre a Prefeitura e o CMAS. Esta avaliacdo positiva ndo guarda nenhuma relagdo com o

porte populacional do municipio ou com seu nivel de gestdo.

Tabela 12 — Avaliacao da relacao entre CMAS e Prefeitura, por conselheiro municipal

de assisténcia social entrevistado, segundo municipio, 2011.

Municipio Relacio Prefeitura — CMAS

Americana As vezes boa; s vezes ruim.
Arthur Nogueira Tensa

Campinas Tensa
Cosmopolis Harmoniosa
Engenheiro Coelho Harmoniosa
Holambra Dependéncia
Hortolandia Harmoniosa
Indaiatuba Harmoniosa

Itatiba Harmoniosa
Jaguaritina Harmoniosa

Monte Mor Tensa

Nova Odessa Harmoniosa
Paulinia Harmoniosa
Pedreira Harmoniosa

Santa Barbara Tensa

Santo Antonio Harmoniosa
Sumaré Harmoniosa
Valinhos Harmoniosa
Vinhedo Harmoniosa

Fonte: Pesquisa de campo, 2011.

Este dado €, de certa forma, coerente com alguns achados de pesquisa expostos
neste topico. Por exemplo, ja foi falado que ha conselheiros que consideram positiva a
despolitizagdo do CMAS, que eles entendem como “livres dos vicios da politicagem”. Da
mesma forma, hd conselheiros que indicam se sentir legitimados com o papel de
fiscalizadores de parametros definidos e estabelecidos no nivel nacional. Estes
entendimentos tendem a fazer com que a falta de politizacdo do debate e a burocratizacao

das acOes dos conselhos ndo sejam vistos como problemas graves a serem enfrentados — e
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neste contexto, o acesso a informacdes claras e qualificadas ndo € tdo importante para a

execucgdo das tarefas.

Este entendimento enviesado (ou falta de entendimento) acerca do conceito de
participacdo popular € muito complicado, pois priva os municipios de um forte motor em
prol da democratizagdo da politica de assisténcia social no ambito local. Esta falta de
entendimento politico traz, inclusive, o perigo do personalismo que a assisténcia social luta
ha tanto tempo para se livrar: em muitos casos, os conselheiros entrevistados identificaram

a facilidade de didlogo com caracteristicas pessoais do Prefeito ou da Secretdria.

Entretanto, € necessdrio esclarecer que uma relacdo harmoniosa ndo pressupoe,
somente, a auséncia de criticas por parte dos conselhos. Pelo contrdrio, as entrevistas
destacam a capacidade da Prefeitura ou da Secretaria de aceitar as criticas € manter um

canal de didlogo aberto, dando uma resposta as demandas do CMAS.

Mesmo assim, frente a este quadro, cabe retomar a proposi¢do de Carlos
Augusto Guimaraes, de que “a principal funcdo da participacdo na teoria participativa é

. 55290
educativa”".

3.7. Primazia da responsabilidade do Estado na conducdo da politica de

assisténcia social na RMC

3.7.1. A relacao entre Estado e Organizacoes nao Governamentais.

No capitulo 1 desta tese, foi visto que as entidades sociais sdo atores com
importantes funcdes na execucdo de acOes de assisténcia social desde seus primordios e,
mesmo com as novas politicas e legislacdo pertinente, isto nao se altera. A lei n® 12.435, de

6 de julho de 2011, diz em seu artigo 6° § 2°:

20 Guimarges, 2007: 159.
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“O SUAS ¢ integrado pelos entes federativos, pelos respectivos conselhos
de assisténcia social e pelas entidades e organizagdes de assisténcia social

abrangidas por esta Lei”.

E no artigo 3° consta a definicdo do que seja uma organizacdo ou entidade

social:

“Consideram-se entidades e organizagles de assisténcia social aquelas
sem fins lucrativos que, isolada ou cumulativamente, prestam atendimento
e assessoramento aos beneficidrios abrangidos por esta Lei, bem como as

que atuam na defesa e garantia de direitos”.

Na RMC, 328 entidades sociais executam agdes de protecdo social bdsica ou
protecdo social especial (média ou alta complexidade). Destas, a maioria — 207 entidades,
ou 63% do total — executa agdes de protecdo social basica. As demais se distribuem entre
protecdo social especial de média complexidade (30%) e de alta complexidade (25%). O
total percentual € superior a 100% porque had seis municipios onde ONGs atuam em
programas e projetos de tipos de protecdo social diferentes. Nestes municipios, hd 53
entidades que executam dois ou mais tipos de protecdo — em Campinas € em Paulinia, 3

entidades tem projetos em todos os trés tipos de protecdo social.

Embora nao haja nenhum impedimento a que uma organizagdo social atue em
mais de um tipo de protecdo social, deve-se ter em mente que o SUAS (e a legislacdo)
estabelece esta separacdo porque a natureza do trabalho € bastante diferente. A protecdo
social basica tem um enfoque muito voltado para a prevencdo. A protecdo social especial
de média complexidade ja trata quando ocorreram violagdes de direitos — o que € bastante
diferente de um trabalho preventivo. E a protecdo social especial de alta complexidade traz
como particularidade a necessidade de cuidar de aspectos de vida didria (acomodacdes,

alimentacdo, cuidados basicos) dos usudrios destes projetos.

Mesmo com estas profundas diferencas, repito, ndo ha nenhuma restri¢io para

que uma entidade atue em dois ou mais tipos de prote¢do social — porém esta opg¢ao
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enfraquece uma potencial especializacdo da entidade na execu¢do de servigcos com uma
natureza especifica. Esta especializacdo seria desejavel, pois os servicos exigem uma forma
de trabalho, uma qualificacdo, uma prontiddo ao trabalho e uma retaguarda de apoio
especificas. Por exemplo, o trabalho com pessoas em situacdo de rua exige algumas
aptidoes diferentes do trabalho com idosos vitimas de violéncia; o trabalho com
adolescentes em conflito com a lei exige uma abordagem totalmente diferente da
abordagem de familias que iniciardo um grupo socioassistencial; o apoio a equipe que
trabalha com trabalho infantil ou exploracdo sexual de criangas e adolescentes ndo € o
mesmo destinado a equipes de centros de convivéncia. Nao se trata, aqui, de trabalho mais
técnico ou menos técnico, mas sim de demandas técnicas especificas, que rendem menos

quando sdo tratadas de forma homogénea.

Vale ressalta que, mesmo no caso apenas da protecdo especial de média
complexidade (no caso, o CREAS), ha 3 municipios que entendem que servigos distintos
nido devem ser executados adequadamente sem que haja uma especializa¢do das equipes.
Por conta disto, Sumaré e Americana contam com uma equipe nos CRAS muito superior ao

minimo preconizado e Campinas atua em parceria com diversas ONGs.

Das 53 entidades que atuam em mais de um tipo de protecdo social, 81,1%
desenvolvem acdes de protecdo social basica e protecdo especial de média complexidade, o
que sinaliza para a dificuldade de se entender a especificidade de cada um destes tipos de

protecdo social.

A tabela 13 traz a distribui¢do destas entidades por tipo de protecdo social e por

municipio.
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Tabela 13 — Numero de ONGs, por municipio, por nivel de protecao social, 2010.

Municipio Protecdo Protecdo social especial de | Protecdo social especial de | Total %
social bésica média complexidade alta complexidade

Americana 11 5 8 24 7,3%
Arthur 5 2

Nogueira 2 9 2,7%
Campinas 104 60 26 143 | 43.6%
Cosmépolis 4 1 3 8 2,4%
Engenheiro 1 1

Coelho 1 3 0,9%
Holambra 1 - - 1 0,3%
Hortolandia ® 10 2 13 | 4.0%
Indaiatuba 17 5 23 | 7.0%
Itatiba 3 5 12 | 3%
Jaguaridina 2 2 6 1,8%
Monte Mor 2 - 1 0,9%
Nova Odessa 7 1 5 13 | 4.0%
Paulinia 6 3 4 10 | 3.0%
Pedreira 4 ! 2 7 2.1%
Santa Barbara 9 2

D’Oeste 4 13 4,0%
Santo Antonio - 1 3 4 1,2%
Sumaré © 3 1 9 2.7%
Valinhos 2 4 15 | 4.6%
Vinhedo 3 3 12 | 3%
TOTAL 207 99 81 328 | 100,0%

Fonte: PMAS. Elaboracio prépria.

(1) Em Campinas, 35 ONGs atuam na protecio bésica e na prote¢do de média complexidade; 4 ONGs de
protecdo basica e de alta complexidade; 1 ONG de média e alta complexidade; e 2 ONGs atuam na
protecdo bdsica, na de média e na de alta complexidade;

(2) Em Hortolandia, 5 ONGs atuam na prote¢do basica e na média complexidade;
(3) Em Indaiatuba, 1 ONG atua na prote¢do bdsica e na protecdo de alta complexidade;

(4) Em Paulinia, 1 ONG atua na protecdo bdsica e na protecdo de média complexidade; e 1 ONG atua na
protecdo basica e na média e alta complexidade;

(5) Em Santa Barbara D’Oeste, | ONG atua na protegdo basica e na média complexidade; e 1 ONG atua
na protecdo bdsica e na protecdo de alta complexidade;

(6) Em Sumaré, 1 ONG atua na protecdo bdsica e na prote¢do de média complexidade.

Campinas, a metropole da RMC, é o municipio com maior nimero de entidades

sociais, sendo o local onde atua quase metade do total de ONGs da regido. Também € o
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municipio com maior nimero de ONGs que executam projetos em mais de um tipo de
protecdo social, principalmente de entidades que desenvolvem projetos de protecdo social

bésica e projetos de protecdo social especial de média complexidade.

Em seguida, os municipios de Indaiatuba e de Americana — ambos de Grande
Porte populacional — despontam com cerca de 7% do total de entidades sociais da RMC; e
num outro grupo, os municipios de Hortolandia e Santa Barbara D’Oeste (também de
Grande Porte), Itatiba, Paulinia, Valinhos e Vinhedo (todos de Médio Porte) e Nova Odessa
(Pequeno Porte II) respondem, cada um, por um percentual entre 3% e 4,5% do total de
entidades sociais na RMC. Sumaré (Grande Porte) e Cosmépolis (Médio Porte) sdo os
tnicos municipios com populacio superior a 50 mil habitantes nos quais a assisténcia social

trabalha com menos de 10 entidades sociais parceiras.

Estas entidades e organizacOes sociais contam com financiamento privado e
financiamento publico. Em 79% dos municipios, a proporcdo de recursos publicos € maior
do que a propor¢do de recursos privados. Em cinco municipios (Campinas, Hortolandia,
Jaguaritina, Monte Mor e Paulinia), quase 100% das agdes sdo executadas com recursos

AL 291
publicos

. Por outro lado, apenas quatro municipios apontaram o financiamento privado
como fonte majoritaria de recursos (Americana, Santa Barbara D’Oeste, Valinhos e

Vinhedo).

Se no tocante a fonte de recursos, o setor publico responde por 80% do total do
financiamento das acdes (na média da RMC), no tocante ao gasto (e conseqiiente execu¢ao
dos servigos) a situacdo é diferente. Em apenas oito municipios (42% do total), o setor
publico gasta na execugdo de agdes, programas e projetos um volume maior de recursos
que as entidades e organizagdes sociais. Entre estes oito municipios ha todos os tamanhos

93

L 292 o < 2 . D
populacionais™” e todos os niveis de gestdo Dentre estes, hd quatro municipios

291 . . ~ . A e .
! Tratamos aqui do financiamento das acdes, programas e projetos de assisténcia social, conforme

apresentados nos Planos Municipais de Assisténcia Social encaminhados ao Governo Estadual em 2010. Para
o financiamento total do setor, existem outros recursos ndo computados aqui — notadamente o financiamento
da maquina administrativa das entidades sociais e da Prefeitura.

*2 Holambra e Engenheiro Coelho (Pequeno Porte I); Monte Mor e Jaguaritina (Pequeno Porte II);

Cosmopolis (Médio Porte); Hortolandia e Sumaré (Grande Porte); e Campinas (Metrépole).

%3 Tnicial (Holambra e Monte Mor); Bésica (Engenheiro Coelho, Cosmépolis e Hortolandia); e Plena
(Jaguaritna, Sumaré e Campinas).
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(Holambra, Hortolandia, Jaguariina e Monte Mor) onde mais de 75% dos recursos
destinados ao financiamento de agdes, projetos e programas sao destinados a servigos e

equipamentos governamentais.

Nos 11 municipios restantes da regido, as entidades e organizagdes sociais
recebem recursos para a execucdo das acdes superiores ao destinado ao setor publico.
Nestes casos, também se pode observar uma diversidade de nivel de gestdo dos municipios
envolvidos e de porte populacional, apesar de ndo haver, nestes casos, uma metrépole (em
Campinas o gasto € primordialmente ptiblico) e nem municipios de pequeno porte I (os dois
da regido — Holambra e Engenheiro Coelho também priorizam o gasto publico em
detrimento do privado). Em quatro municipios (Nova Odessa, Paulinia, Santa Bérbara
D’Oeste e Valinhos), mais de 75% dos recursos sdo gastos por entidades sociais que
executam as acdes da assisténcia social. Na média da RMC, 52% dos recursos sao

destinados ao gasto com a rede privada.

Os gréaficos a seguir trazem, por municipio e para o conjunto da RMC, a
propor¢do de recursos oriundos do setor publico (Financiamento Publico) e do setor
privado (Financiamento Privado) e a propor¢do de recursos destinados a agdes executadas
pela rede publica (Gastos com Rede Publica) e pela rede de entidades e organizacdes

sociais (Gatos com Rede Privada).
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Grafico 4a — Proporcao de recursos destinados a execucdo de acdes, projetos e

programas de assisténcia social, por fonte de recursos e por destinacio, municipios

selecionados da RMC, 2010.
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Grifico 4b — Proporc¢io de recursos destinados a execucdo de acdes, projetos e

programas de assisténcia social, por fonte de recursos e por destinacdo, municipios

selecionados da RMC, 2010.
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Grafico 4c — Proporcao de recursos destinados a execucdo de acdes, projetos e

programas de assisténcia social, por fonte de recursos e por destinacdo, municipios

selecionados da RMC, 2010.
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Grifico 4d — Proporc¢io de recursos destinados a execucdo de acdes, projetos e

programas de assisténcia social, por fonte de recursos e por destinacao,

selecionados da RMC, 2010.
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No total da regido, o que se vé é que o financiamento oriundo do setor publico e
maior do que a execucdo publica dos recursos. Em outras palavras, além do financiamento
das agdes sobre responsabilidade da rede publica, o Estado (nas suas diversas esferas de
governo) financia as acdes da rede privada. Isto ocorre nos municipios onde o setor publico
corresponde pela maior parcela do financiamento, mas também quando o setor privado
contribui com a maior propor¢do de recursos; ocorre nos municipios onde o gasto com a
rede privada é majoritdrio, mas também nos casos em que a rede publica gasta a maior
proporcao dos recursos. Assim, em todos os municipios, o gasto com a rede privada € maior

do que a contribuicdo privada ao financiamento das acdes.

Por conta da importancia do financiamento publico, a maioria dos municipios
institui mecanismos de acompanhamento e monitoramento das agdes das entidades sociais.
Devido a falta de estrutura — especialmente falta de recursos humanos — este
acompanhamento se restringe a um acompanhamento periddico de contas, em alguns casos
bimestrais e, em outros, trimestrais. Um acompanhamento in loco mais aprofundado € feito
pelos Conselhos Municipais, que inclui andlise das condi¢des de infra-estrutura e discussao

sobre o atendimento prestado.

Um dos desafios do trabalho articulado entre entidades sociais € o poder
publico é conseguir reordenar a acdo das ONGs. Muitas contam com origem filantrépica e
caritativa, tendo ao longo dos anos construido sua atuagdo em cima destas bases. E, desde
2004, sao pressionadas pelas Prefeituras para modificar radicalmente sua forma de atuacao.
A resisténcia, e os conflitos decorrentes, sdo inevitdveis, exigindo dos municipios as mais

diversas estratégias para conseguir negociar este reordenamento.

Uma forma de convencimento bastante difundida na regido € a oferta de
capacitagdo para os dirigentes das ONGs e suas equipes técnicas. Nestes casos, o objetivo €
duplo. Primeiro, pra que os dirigentes e técnicos se apropriem dos conceitos que
direcionam e estruturam a nova politica de assisténcia social. Mas também para que se
perceba que as mudangas necessarias ndo sao uma exigéncia local, mas estdo dentro de um

contexto de mudanga mais amplo.

Outro mecanismo de reordenamento das acdes das ONGs € a instituicdo de

reunides técnicas entre representantes das entidades sociais e do érgdo gestor para discutir
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concretamente o andamento das mudangas exigidas, analisando os obstaculos que surgem e
construindo conjuntamente formas para superd-los. Esta estratégia € utilizada em conjunto

com a capacitacdo externa.

A conquista do apoio dos Conselhos Municipais de Assisténcia Social tem sido
importante nestes processos. Com o convencimento da representacdo da sociedade civil da
importancia da mudanga das acdes, consegue-se forcar o reordenamento sem que o Poder
Publico tenha que arcar com todo o dnus politico do processo, que desagrada, muitas vezes,

entidades com tradic¢do, peso e acesso a politicos locais importantes.

Estas resisténcias tém raizes concretas. Muitas vezes as entidades sociais ndo
concordam com a mudanca na orientacdo assistencialista e filantrépica das acdes por
acreditar que estas sdo importantes e desejaveis. Em outras, a mudanga nas acdes implica
num aumento de despesas (como no caso da exigéncia de contratacdo de uma equipe
técnica minima para cuidar dos servicos) ou numa diminui¢@o de receitas (quando as agcdes
prestadas ndo sdo mais encaradas como prioritdrias e devem ser diminuidas). E had a
interferéncia direta na definicdo do publico-alvo, uma vez que muitas entidades de carater
assistencialista carregam preconceitos na forma como tratar os seus usudrios, ndo como

cidaddos, mas estabelecendo uma relacdo de subalternidade.

O resultado final é que a mudanga na forma de trabalho, abandonando o
assistencialismo e clientelismo, é mais rdpida no Poder Publico do que no conjunto de
ONGs (apesar de apoiado no fato, que veremos mais a frente, de que as agdes
assistencialistas e clientelistas continuam vigorando no Poder Publico, agora deslocadas

para o Fundo Social de Solidariedade).

Um exemplo da dificuldade trazida pelas ONGs para a responsabilizacdo
integral da politica de assisténcia social por parte do Poder Publico é a utilizacdo de
emendas parlamentares para o financiamento de acdes a margem do Poder Executivo
municipal e das instancias de controle social local. No plano federal a Resolug¢do n° 1/2006
— CN regulamenta as emendas ao orcamento publico. Existem as emendas da Comissao de

Orcamento, que ndo podem ser destinadas a entidades privadas; ha as emendas de bancadas

estaduais (artigos 46 e 47) que sdo de dificil execucdo, pois precisam contar com o apoio de
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todos os deputados federais de um determinado estado; e ha as emendas individuais (artigos

49 e 50), este o caminho mais utilizado pelas entidades. Diz a resolugdo:

Art. 49. Cada parlamentar poderd apresentar até 25 (vinte e cinco)
emendas ao projeto, cabendo ao Parecer Preliminar fixar o valor total do
conjunto das emendas a serem apresentadas, por mandato parlamentar,
nos termos do art. 52, I, i.

Art. 50. As emendas individuais:

I - que destinarem recursos a entidades de direito publico, deverdao
observar a programacio passivel de ser objeto de emendas, definida
pelo Parecer Preliminar;

IT - que destinarem recursos a entidades privadas, deverdo observar a
programacdo passivel de ser objeto de emendas, definida no Parecer
Preliminar e, cumulativamente:

a) atender as disposi¢Oes contidas na lei de diretrizes orcamentdrias;

b) estipular as metas que a entidade beneficidria deverd cumprir,
demonstrando a sua compatibilidade com o valor da emenda;

c¢) identificar a entidade beneficiada, seu endereco e o nome dos
responsdveis pela direcdo;

(..)

Estes recursos federais sdo destinados para os Fundos Municipais de
Assisténcia Social e precisam do aval dos Conselhos Municipais de Assisténcia Social.
Trata-se de uma instancia local que interfere, de alguma maneira, no uso do montante de

recursos destinados extraordinariamente ao municipio.

No ambito estadual, ndo hd uma forma regulamentada para as emendas
parlamentares. A Secretaria Estadual de Finangas instituiu os “convénios oriundos de
indicacdes parlamentares” para atender a esta demanda. Neste caso, os recursos aprovados
sdo depositados diretamente na conta das entidades e ¢ comum que o Poder Executivo

Municipal nem saiba desta verba.

Na maioria dos casos, as Prefeituras ndo apoiam a solicitacdo destas emendas.
Das 19 Secretarias Municipais, apenas o gestor de Hortolandia assumiu trabalhar na
articulacdo junto a deputados para a aprovacdo de recursos via emendas. Na verdade, o

papel de apoio a articulacdo politica por parte da Prefeitura nem € muito necessario, pois 0s
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proprios deputados (proponentes das emendas) tem interesse em estabelecer um canal de
didlogo direto com as entidades sociais. Como hd a exigéncia de um projeto técnico
estruturado para dar embasamento ao pedido de emenda, as ONGs menos estruturadas
conseguem este apoio junto ao 6rgao gestor (como nos casos de Santa Barbara D’Oeste,
Sumaré e Itatiba) para a elaboragdo dos mesmos . No caso das organizagdes sociais mais

estruturadas, a articulag@o corre sem nenhuma interferéncia do Poder Executivo municipal.

Apenas Campinas, na regido, tenta evitar a acdo pontual e desarticulada das
emendas parlamentares. Uma resolugdo de seu CMAS, de 2004, procura limitar o envio de
recursos de emendas para entidades especificas. Com isso, o deputado deveria indicar o
recurso para o Fundo Municipal de Assisténcia Social e sua destinagdo tltima seria definida
pelo CMAS, de acordo com o planejamento municipal. Os recursos federais seguem esta
regra, mas os recursos estaduais — depositados diretamente na conta das entidades — burlam

esta norma corriqueiramente.

O problema das emendas parlamentares é que elas nao se submetem a 16gica do
Poder Executivo local nem a légica dos conselhos municipais — e sim a légica eleitoral do
parlamentar proponente da emenda. Assim, todo esforco de reordenamento das agdes €
enfraquecido pelo financiamento a ac¢des, projetos e entidades sociais que nao aceitam este
reordenamento. E as prioridades locais sdo desconsideradas, sendo preponderante o acesso

direto ao parlamentar.

3.7.2. A relacao entre Estado e o primeiro-damismo.

O topico acima mostra a relacdo de dependéncia do Poder Publico em relagao
as Organizacdes Nao-Governamentais na execugdo das agcdes de assisténcia social na RMC.
Em que pese o fato de ndo serem Estado, as ONGs sao organizagdes da sociedade civil que,
em muitos casos, contam com grande legitimidade para executar estas acdes. Muito mais

complicada € a situagdo do primeiro-damismo que se metamorfoseou no estado de Sdo

Paulo.
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Conforme o NSAS/PUC-SP, “o ‘primeiro-damismo’ é a institucionalizagdo do

99294

assistencialismo na figura da mulher do governante””". No Brasil, sua origem € ligada a

atuacdo da primeira-dama Darcy Vargas no comando da Legido Brasileira de Assisténcia

(LBA), durante o governo de seu marido™”.

Os motivos para esta situagdo t€m origem numa especifica organizacdo sexual
da sociedade. Era regra que o homem fosse o representante da familia perante o publico e a
politica — a eles cabia a racionalidade e o poder. As mulheres cabia o privado, a casa, a
emocdo, o cuidado, logo, o social. Num periodo de estruturacdo da a¢do do Estado (anos
1930-40), Darcy Vargas acabou assumindo a presidéncia da LBA e indicando qual a fun¢do
principal das primeiras damas a partir de entdo — em todos os niveis de governo. Segundo

Moiza Siberia Silva de Medeiros,

Com o primeiro-damismo, a assisténcia social € associada a bondade dos
governantes pelas maos generosas das mulheres dos politicos. Essa
cultura, instaurada a partir da Era Vargas, ird configurar-se um
importante instrumento de legitimag@o do poder politico dos governantes
a partir da bondade e da benemeréncia das primeiras-damas. Assim, no
imagindrio coletivo dos que recebem as agdes da LBA, primeiras-
damas/filantropia e benesses dos governantes se confundem
(MEDEIROS, 2012: 82).

Com o fim da LBA e com a ampliagdo das estruturas formais de secretarias de
assisténcia social nos organogramas governamentais, o comando da politica deixou de ser
tao fortemente comandado pela primeira-dama. Técnicos e politicos passaram a assumir
esta funcdo — ndo ha primeira dama que tenha sido ministra do Governo Federal e,
atualmente, nem secretdria estadual (em Sdo Paulo) ou municipal de assisténcia social (na
RMC). Entretanto, para ndo romper com a cultura pretérita de vez, as primeiras damas
caminharam — em grande parte — para o controle dos Fundos Sociais de Solidariedade. Foi a

forma encontrada para acomodar, no estado de Sao Paulo, a responsabilidade estatal junto a

2% NSAS/PUC-SP. Nicleo de Seguridade e Assisténcia Social da PUC/SP. "Assisténcia x Assistencialismo x
Assisténcia Social”. Mimeo, junho/1994.

295 7= . A~ - . .
Nao se trata, porém, de um fendmeno brasileiro, sendo observado também, por exemplo, na Argentina de
Domingos e Eva Perén.
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politica publica de assisténcia social e o viés familiar, privado, clientelista, filantrépico da

drea. Com isso, cria-se um duplo comando para o setor.

No plano estadual, a Sra. Maria Lucia Guimaraes Ribeiro Alckmin (que adota a
intima alcunha de Ld Alckimin) ocupa o cargo de presidente do Fundo Estadual Social de
Solidariedade, que se destaca por sua campanha anual de doag@o de agasalhos nos periodos
de inverno — agasalhos que sdo doados para a “populacdo carente de todo o Estado de Sdo
Paulo, entidades assistenciais, asilos, comunidades, presidios, hospitais, albergues,
creches, etc”®®. Na RMC, 18 municipios contam com um Fundo Municipal Social de

Solidariedade — a excecdao é Campinas, que extinguiu seu Fundo em 2001.

2% http://www.fundosocial.sp.gov.br/portal.php/programas-projetos-campanha-agasalho. Esta definicio do
publico-alvo da assisténcia social j4 mostra sua vinculagdo com a antiga orientacdio da assisténcia social de
ndo ter uma acao especifica e clara. Juntar populagcdo carente com presidios, asilos com hospitais, albergues
com creches, mostra que o assistencialismo puro e simples comanda esta acdo, sem maiores preocupagdes
com os marcos de uma politica de assisténcia social.
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Tabela 14 — Presidentes dos Fundos Municipais de Solidariedade, RMC, 2011.

Municipio Presidente do Fundo Municipal Social de
Solidariedade
Americana Primeira-Dama
Arthur Nogueira Primeira-Dama
Nao ha Fundo Social de Solidariedade desde
Campinas 2002
Cosmoépolis Gestora da assisténcia social no municipio
Segunda-Dama (mulher do vice, porque ha
Engenheiro Coelho uma Prefeita na cidade)
Holambra Filha da Prefeita
Lideranca municipal (a primeira-dama é
Hortolandia deputada)
Indaiatuba Mae do Prefeito (O prefeito € solteiro)
Itatiba Primeira-Dama
Jaguaritina Mae do Prefeito (O prefeito € solteiro)
Monte Mor Primeira-Dama

Gestora da assisténcia social no municipio (A

Nova Odessa primeira-dama nao quis assumir o Fundo)
Paulinia Primeira-Dama
Pedreira Primeira-Dama

Técnica da prefeitura (Era a primeira-dama,

Santa Barbara D’Oeste mas ela se afastou por ter ficado gravida)
Santo Antonio da Posse Primeira-Dama
Sumaré Primeira-Dama
Valinhos Primeira-Dama
Vinhedo Primeira-Dama

Fonte: Pesquisa de Campo, 2011.

A tabela acima mostra que, dos 18 municipios da regido com Fundo Social de
Solidariedade, 10 municipios sdo presididos pelas Primeiras-Damas, dado que ja diz muito
por si s6. Igualmente interessante, € a situagdo dos 8 municipios onde o cargo ndo é
ocupado pela primeira-dama. Em Indaiatuba e Jaguariina, dois municipios nos quais os
prefeitos eram solteiros, a presidéncia do Fundo Social de Solidariedade (FSS) coube a mae
do alcaide. Em Holambra — cidade administrada por uma mulher — o FSS € presidido pela

filha da prefeita. Estes trés exemplos mostram como a apropriacdo familiar de um aspecto
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da gestdao publica ainda se mantém forte na regido. Em Engenheiro Coelho, a Prefeitura
também ¢ administrada por uma mulher e o cargo ficou com a “Segunda-Dama”, como ¢

chamada a esposa do vice-prefeito.

Somente em quatro municipios, a gestora do Fundo Social de Solidariedade é
de fora do circulo familiar dos mandantes da cidade. Em Santa Béarbara D’Oeste tratava-se
de uma situacdo particular: a primeira-dama tinha se afastado do FSS em funcdo de uma
gravidez; Em Hortolandia, a primeira-dama tinha uma carreira politica prépria, cumprindo
mandato de deputada estadual e, por isso, também se mantinha afastada do ambiente
“caseiro e familiar” do FSS; por fim, em Cosmopolis e em Nova Odessa aparecem as

Unicas situagdes em que nao se cogitou dar um aspecto familiar a gestdo do FSS.

O Governo Estadual tem uma acio forte em prol da manutencdo dos Fundos
Sociais de Solidariedade. A Prefeitura de Campinas se ressente da falta de oportunidade
para acessar os beneficios oferecidos pelo Fundo Social de Solidariedade do Estado, que
oferece seus projetos no interior do estado somente a municipios com um FSS estabelecido.
Este estimulo estadual € citado, muitas vezes, como fator importante para a manutengao
destes fundos nos municipios. Os projetos que funcionam também em cidades do interior
sdo: Projeto Horta Educativa, Praca de Exercicios do Idoso, Jogos Regionais do Idoso

(JORI), Padaria Artesanal e os P6los Regionais da Escola de Moda*’.

A ligac@o dos Fundos Sociais de Solidariedade com aspectos a serem superado
das antigas praticas de assisténcia social, porém, ndo se limita ao primeiro-damismo. As
acoOes assistencialistas que ndo cabem mais nos 6rgaos gestores da politica de assisténcia
social foram transferidas para os Fundo Social de Solidariedade, permitindo a coexisténcia
de uma politica social nova com praticas arcaicas. Os FSS recebem doacOes de empresas
que preferem investir no social por esta via, € ndo pelos Fundos Municipais de Assisténcia
Social geridos pelos Conselhos Municipais, inclusive como forma de reforcar lagcos com
privados com o Prefeito. E distribuem cestas bésicas, remédios, fraldas, cobertores, entre

outros beneficios eventuais.

Além disto, alguns FSS tem ag¢des de capacitagdo e qualificacdo profissional,

em complemento as acOes dos Orgdos gestores municipais. E, sinal dos tempos, os FSS

297 A14 . . . L ~
Além destes, existem outros projetos restritos apenas ao municipio de Sao Paulo.
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acabam responsdveis por acdes voltadas aos idosos (pracas dos idosos, centros de
referéncia do idoso, entre outros), numa atualiza¢do para o novo contexto demogréfico da

antiga preocupacgdo das primeiras-damas com a infancia.

Em que pese os gestores da assisténcia social afirmarem, na maioria dos casos,
que o trabalho com as primeiras-damas € sempre articulado e complementar, é evidente que
ha sobreposicdo de agdes. Mas principalmente, os Fundos Sociais de Solidariedade
permitem a sobrevivéncia do primeiro-damismo e do mais exacerbado assistencialismo no

contexto atual.
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CONCLUSAO

Esta tese se propds a analisar o processo de implementagdo da politica de
assisténcia social na Regido Metropolitana de Campinas a partir de 2004. A regido foi
escolhida por sua riqueza (mais de R$ 85 bilhdes de PIB anuais em 2008) e sua pobreza
(9% da populacdo tem renda suficiente para ser elegivel no programa Bolsa Familia). Esta
desigualdade traz um grande desafio para a assisténcia social dos municipios da regido, mas
também propicia uma capacidade de intervengdo positiva, seja por recursos financeiros

maiores que a média nacional ou em recursos humanos bem qualificados.

No plano nacional, a instituicio do Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS) foi um trajeto tortuoso, em que periodos de grandes avancos (Assembleia Nacional
Constituinte, Governo Itamar Franco) se alternaram com periodos onde uma reagdo
conservadora trouxe de volta o clientelismo (Governo Collor), o voluntarismo e
benemeréncia (Governo FHC, com o Comunidade Solidaria). Estes periodos de reacdo
conservadora sao movidos por interesses arraigados que se alimentavam de uma politica de
assisténcia social pontual, clientelista, descontinua. Se estes interesses foram, a partir de
2004, enfraquecidos em nivel nacional, ainda hd espaco para disputa politica em esferas

subnacionais.

Nesta disputa sobre os rumos da politica de assisténcia social no ambito
estadual e municipal, a reacdo conservadora tem buscado esvaziar o conteido de mudanca
proposto pelo SUAS, seja pelo desvio da intencdo de suas diretrizes e eixos estruturantes,
seja pela manutencdo de préticas ligadas a uma concepcdo ultrapassada da politica de
assisténcia social. Tudo isto dentro de um aparente consenso sobre a criacdo das estruturas

de equipamentos, servigos, projetos, acoes e equipes propostas pelo SUAS.

Por exemplo, quase metade dos 6rgdos gestores municipais da RMC foram
instituidos a partir de 2000 (mais exatamente 47,3%). Porém, em 94,7% dos municipios, os
Fundos Municipais de Assisténcia Social foram criados antes de 2000. E em 89,5% dos
municipios, foram criados Conselhos Municipais de Assisténcia Social antes do inicio do
século XXI. Ou seja, antes de haver um 6rgao gestor para a politica de assisténcia social, ja
havia Fundos e Conselhos Municipais. A época, como agora, estes Fundos e Conselhos

eram requisitos para o repasse de recursos federais aos municipios. Assim, o conceito de
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Controle Social é esvaziado por uma ossatura material criada apenas formalmente, que ndo
busca avancar na democratiza¢do da politica, que ndo busca aperfeicoar os mecanismos de
transparéncia e de participacdo, e que somente € encarada como uma via de obtencdo de

mais recursos para a area.

Ja a manutencdo de préticas ligadas a concepg¢do arcaica de assisténcia social
pode ser bem vista nos Fundos Municipais Sociais de Solidariedade. Da vinculagdao
simbdlica da drea com a familia do governante (na figura da Primeira-Dama, mas também
de maes e de filhas dos prefeitos) a distribuicdo pontual e descontinua de beneficios
eventuais para um publico alvo que ndo atende a nenhum critério, exceto o de ser “carente”
e “necessitado”. A ruptura dos 6rgios gestores com estas praticas foi facilitada pelo fato
delas ndo terem sido extintas, mas apenas terem se transferido para os Fundos Sociais de

Solidariedade.

N

Estes, porém, sdo apenas alguns dos desafios colocados a consolidacdo do
SUAS. A anilise da experiéncia da Regido Metropolitana de Campinas aponta um conjunto
de obstaculos que podem ser classificados em trés grandes categorias: desafios conceituais,

desafios objetivos e desafios subjetivos.

Os desafios conceituais sdo referentes a persisténcia de dreas de sombra na
estrutura do SUAS, apesar das orientacdes técnicas, normas operacionais e legislacoes
editadas desde 2004. Por exemplo, o elevado percentual de entidades e organizacdes sociais
que trabalham indistintamente com acdes e projetos de protecdo social bésica e protecao
social especial de média complexidade indica que, apesar de todos os esforcos tedricos
sistematizados desde entdo, persiste uma dificuldade em entender as diferengas entre estes
dois tipos de protecdo social. Das 328 entidades que atuam na regido, mais de 13% atende a

esta “dupla jornada”.

Novamente, € o caso de frisar que esta dupla jornada ndo é proibida ou
desaconselhada pelas normas vigentes. Mas nestes casos ¢ dificil que uma entidade social
consiga um elevado grau de especializacdo com alvos tdo distintos. Mesmo analisando
apenas o rol de servi¢os que se abriga sob o guarda-chuva da protecao social especial de

média complexidade, vale destacar o caso de Americana, Campinas € Sumaré, que
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organizaram seus CREAS buscando criar uma equipe especializada para cada servico — o

que atesta a preocupacdo com a especializacdo exigida neste nivel de protecdo social.

Se os proprios conceitos de prote¢do social basica e protecdo de média
complexidade ndo sdo muito claros, pairando sobre eles dreas de sombra, o que pensar
sobre as atribuicdes das equipes profissionais que trabalham no CREAS? Conforme frisei
bastante no capitulo 3, uma das mais importantes adaptacdes que os municipios de grande
porte e metrépole fizeram localmente foi incorporar equipes especificas para os diversos
servigcos do CREAS, seja por meio de servidores publicos, seja por meio de convénios com
entidades sociais. Os motivos para esta op¢ao sdo claros. Porém, como ficam os outros 6
municipios da regido que implantaram o CREAS com as equipes minimas de referéncia?

Ou mesmo com equipes menores do que 0 minimo preconizado?

Nao me refiro, aqui, ao problema de recursos humanos — que abordarei mais a
frente — mas sim a falta de especializacdo de equipes que precisam atuar em diversos
programas muito diferentes, o que contrarie, inclusive, o conceito de CREAS como um

centro ESPECIALIZADO de assisténcia social.

Em suma, sem negar ou desmerecer os grandes avangos conceituais observados

desde a nova edicdo da PNAS, ainda ha muito a ser feito neste campo.

Da mesma maneira, o reconhecimento que a estruturacdo do SUAS na regido
foi rdpida ndo deve apagar o fato de haver caréncias na estrutura criada. Apesar da riqueza
da regido e de suas Prefeituras (em relacio a outras regides mais pobres no pais), questdes
de insuficiéncia de recursos financeiros, humanos e de infra-estrutura (em quantidade e
qualidade), que sdo usualmente analisados em avaliacdes de politicas publicas, ainda sao
presentes na regido. Estes sdo o que chamo de desafios objetivos, apesar de ter ciente que a
escassez material é a forma aparente de uma resisténcia politica mais profunda. Explico

melhor.

Em muitos municipios, as equipes de referéncia minima de CRAS e CREAS
ainda ndo estdo plenamente estabelecidas. E existem casos, em que a terceirizacdo de acdes
que deveriam ser executadas exclusivamente nestes equipamentos € clara, como no caso do
CREAS de Campinas ou dos CRAS de Sumaré. Para se pensar no enfrentamento desta

questao, € 6bvio que ndo se pode desconsiderar as restricdes or¢camentdrias das Prefeituras e
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nem os limites impostos pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) aos gastos com
funcionalismo municipal. Estes sdo limites objetivos a estruturacdo de equipes completas.
Porém, os recursos municipais sao repartidos por critérios politicos, e o fato de nao haver
recursos suficientes para a contratagdo destes servidores também passa pela destinacdo de
verbas para outras dreas da prefeitura que ndo a assisténcia social. Ou seja, a falta de
or¢camento € real e objetiva, mas € a forma aparente do fato que estas contratacdes nao sao

politicamente vistas como prioritarias.

Da mesma forma, esta tese mostrou que municipios pequenos e com niveis de
gestdo mais simples tém dificuldades em estruturar equipes de apoio aos servigcos. Estas
equipes teriam a funcdo de elaborar projetos para captacdo de recursos, bem como o
acompanhamento das agdes e prestacdo de contas. Os mesmos argumentos de falta de
recursos e limites da LRF sdo muito utilizados quando se fala nesta problemética. Mas, para
manter estes argumentos € preciso esquecer que estas equipes teriam um papel de aumentar
os recursos disponiveis aos municipios. Em outras palavras, ndo hd dinheiro para se
contratar estas equipes, mas caso elas estivessem em funcionamento, os municipios teriam
acesso a mais recursos. Novamente, o fato objetivo dos recursos serem insuficientes ajuda a
camuflar que a prioridade politica ndo € estruturar uma equipe de apoio capaz de planejar,

monitorar e prestar contas das acdes na drea.

E o que pensar do fato dos CRAS pouco contarem com servidores com ensino
médio, trocando-os por servidores com nivel de escolaridade fundamental? Serd que o
argumento de falta de recursos € vélido para estes casos? Ou eles sdo reflexos da
desconsideracdo da importancia de um trabalhador mais qualificado em postos operacionais

dos CRAS e CREAS?

Neste mesmo sentido, temos uma baixa participagdo do Governo Federal no co-
financiamento das ac¢des locais (em média, 8,5% do total) e uma baixissima participacdo do
Governo Estadual (em média, 2,5%). Com isso, o grosso do financiamento das acdes &
bancado pelos municipios. Serd que esta situagdo € corretamente analisada apenas pela
lente da falta de recursos? E certo que o Governo Federal tem que co-financiar as a¢des de
mais de 5 mil municipios; e o Governo Estadual tem esta atribui¢do junto a 645 cidades

paulistas. Mas isto justifica que os municipios tenham que entrar com uma parcela tao
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elevada de recursos? Especificamente, o caso do Governo Estadual: em média co-financiar
apenas 2,5% do total da politica municipal ndo pode ser entendido como um recusa a aderir

verdadeiramente ao SUAS? Retomaremos esta pergunta mais a frente.

Por fim, o reordenamento das ONGs parceiras, visando adequé-las aos
parametros nacionais do SUAS ainda € uma dificuldade. Mais uma vez, pode-se pensar em
alguns argumentos objetivos que justifiquem esta dificuldade, tais como falta de recursos,
dificuldade de contratacao de RH qualificado em cidades menores, falta de alternativas de
espaco fisico adequado. Porém, as resisténcias tém um forte apelo politico em favor da

manutencao de préticas que o SUAS deveria superar.

O que nos leva ao terceiro grupo de obstdculos observados na RMC: os desafios
subjetivos. Mais especificamente, me refiro a questdo da apropriagdo, pelos atores, do novo

sentido pretendido para a politica de assisténcia social.

Na RMC as ONGs tém um papel grande na execugdo dos servigos, sao pouco
monitoradas e avaliadas (no mais das vezes apenas burocraticamente), elas t€m a
prevaléncia da representagdo da sociedade civil nos Conselhos Municipais, t€ém canais
diretos com parlamentares que lhes destinam recursos, por meio de emendas, que ndo sao
discutidos democraticamente nas instancias locais pertinentes e, por fim, impdem uma
resisténcia ao reordenamento de suas acdes. Mais do que falta de recursos, me parece haver
um enfrentamento quanto a efetivagdo da primazia da responsabilidade estatal sobre a
politica. E este enfrentamento floresce quando ndo encontra uma oposi¢do consciente por
parte do Poder Executivo, do Poder Legislativo (nos trés niveis de governo), dos demais
atores envolvidos na politica municipal (inclusive ONGs que acreditam na importancia da
primazia da responsabilidade estatal) e da populacio em geral. Porém, esta oposi¢ao
consciente somente serd alcangada quando estes atores efetivamente incorporarem como
positivo o sentido desta diretriz. E sem ela, de nada adianta haver uma rede ampla de

servicos e recursos a cargo das ONGs, pois esta rede dd forma ao SUAS, mas ndo atua

segundo suas diretrizes.

O mesmo olhar pode ser lancado sobre a diretriz da participagdo e controle da
populagdo. A falta de representacdo mais variada da sociedade civil nos CMAS da regido,

com auséncia de representantes de trabalhadores e de usudrios, € um problema com a
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mesma raiz — a ndo apropriagdo por parte dos atores locais do sentido do SUAS. O mesmo
pode ser dito pelo fato de haver conselheiros da sociedade civil que sdao indicados pelo
Poder Publico. A mesma ldgica estd por trds de uma série de estratégias para esvaziar o
conteddo politico dos debates nos conselhos, seja travando o debate, seja direcionado-o
para aspectos burocraticos. Assim, temos uma ampla estrutura de conselhos municipais,
abrangendo 100% da regido, mas o sentido de democratizacdo da politica e maior

participacao da populacdo nao é alcancado.

Por fim, como conseguir uma descentralizacdo equilibrada da politica quando
uma esfera de governo — e aqui cito especificamente o Governo Estadual — ndo adere
convictamente a0 SUAS. No caso da RMC esta situacdo € evidente. Além da ja citada
insuficiéncia no co-financiamento, ficou claro que ha muitos desafios regionais que ndo sao
articulados institucionalmente pelo Governo Estadual. Quando foi o caso de somente
articular os gestores municipais para definir um protocolo de ac¢des (como no caso das
acoes voltadas para a populacdo em situacdo de rua), tudo deu certo. Quando se precisou de
um apoio mais efetivo em termos de recursos e orientacdes, nada avancgou. Isto é observado
nas discussdes sobre o apoio a pessoas com problemas de dependéncia quimica, nas
discussdes sobre a constituicdo de um CREAS regional e mesmo na criacdo de
equipamentos regionais para apoiar a populacdo em situacdo de rua — uma proposta do

Protocolo que ndo vingou por falta de articulacio sobre encargos e responsabilidades.

Chama ateng@o, ainda, a manutencdo, em termos pouco transparentes, de
“convénios oriundos de indicagdes parlamentares” no orcamento estadual, o que ajuda a
furar o desenho local do SUAS, a fortalecer a ligacdo direta entre ONGs e parlamentares, a
burlar a acdo e fiscaliza¢do dos conselhos municipais, entre outros problemas. Ha também a
evidente pressdo estadual pela manuten¢cdo de um Orgdo assistencialista como os Fundos
Sociais de Solidariedade municipais. O fato de discriminar municipios que ndo contam com
este fundo na distribuicdo de equipamentos publicos € tdo forte quanto o exemplo dado pelo
governador ao manter a primeira-dama no cargo de presidente deste fundo. Este conjunto
de evidéncias me permite afirmar que o Governo do estado de Sdo Paulo ndo assumiu as
diretrizes do SUAS e ndo compartilha, na sua politica para o setor, do mesmo sentido da
politica em nivel nacional. O que € um problema para o bom funcionamento de um sistema

unico que deveria contar com apoio de todos os niveis de governo.
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E, novamente, se ha falta da incorporacido deste sentido por parte do Governo
Estadual, deve-se considerar que o Governo Federal ndo tem meios para incentiva-lo a esta
incorporagdo e os Governos Municipais parecem muitas vezes nao se sentir 4 vontade para
exercer sua autonomia. E uma conclusdo decorrente do fato que poucos municipios

adaptam as regras nacionais a sua realidade local.

Em suma, a incorporacdo do sentido do SUAS ainda é débil na regido. E falo
em “incorporacdo do sentido do SUAS” e ndo em “entendimento do sentido” porque o
problema ndo estd na informacdo (embora haja dificuldades neste campo) e nem na
estruturacdo de equipamentos e recursos humanos (embora ainda haja grandes
insuficiéncias neste campo), mas na plena aceitacdo e conviccao de que o caminho proposto

€ o mais adequado.

Os dados da assisténcia social para o Brasil (expostos no capitulo 1 desta tese)
e, especificamente para a RMC (capitulo 3) mostram que foi montada uma ossatura
material de sustentacdo do SUAS composta por normas, orientacdes, legislacdo, aumento
de recursos, criagdo de equipamentos de referéncia, criagdo de orgdos gestores, contratacao
de equipes técnicas e administrativas, defini¢do de servigcos especificos, regulamentagdo da
atuacdo de ONGs, entre outros. Mas esta ossatura ainda precisa ser preenchida com o
“espirito” do SUAS, com o sentido que consta na Constitui¢do Federal, de fortalecimento

da democracia e da cidadania, 0 mesmo sentido que consta na PNAS e na NOB/SUAS.

Os trés grupos de desafios aqui apresentados exigem grandes recursos
financeiros, humanos, politicos e culturais para serem superados. Nao € o caso de
classificd-los num ranking do pior ao melhor ou do mais dificil ao mais fécil. Esta andlise
tem que ser feita em cada municipio, com os recursos especificos que cada um consegue
reunir € com o0s objetivos politicos a que cada um se propde. Mas hd algumas consideragdes

que remetem a introducdo desta tese que seriam interessantes de serem feitas.

Esta tese comeca com uma discussao sobre as abordagens dos anos 1970-80
sobre implementacdo de politicas publicas. Duas visdes se apresentaram: a top-down € a
bottom-up. Uma sintese destas duas visdes seria bem-vinda e, como ela ndo foi alcangada, o
debate perdeu vigor a partir dos anos 1990. Ja naquela discussdo, apontei que este desdnimo

refletia a esperanga dos pesquisadores em encontrar uma férmula sintese que, em qualquer
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contexto, explicasse 0 sucesso ou fracasso de uma politica publica — esperanca essa que nao
faz o menor sentido em sociedades cada vez mais complexas. A andlise da implementagdo

da politica de assisténcia social na RMC veio confirmar este hipétese.

O primeiro conjunto de desafios, que chamei de conceituais, é passivel de ser
resolvido dentro da perspectiva top-down, ou seja, o Governo Federal pode realizar um
esfor¢o tedrico junto a atores diversos da politica e conseguir clarear as dreas de sombras
que ainda existem. Este esforco ndo € simples (se fosse ja teria sido feito), mas € passivel
de ser feito centralizadamente e replicado até os trabalhadores na ponta por meio de

estratégias de divulgacdo, capacitacdo, incentivos e punicoes.

Ja o segundo conjunto de desafios (os desafios objetivos) fica num meio termo
entre as abordagens fop-down e bottom-up. Existe a questao da falta de recursos, e ela pode
ser resolvida a partir de ajustes centralizados, como preconizam os pesquisadores adeptos
da visdo fop-down. Mas, como frisei, esta falta de recursos é a forma mais aparente do
problema, mais substantivo, de falta de apoio politico a mudangas propostas pela nova
politica. Na@o se trata de um repudio ao conjunto da politica, mas de topicos isolados que
podem afetar interesses especificos. Assim ocorre com os gestores que mantém o primeiro-
damismo e o assistencialismo em a¢do nos Fundos Sociais de Solidariedade, das ONGs que
resistem a reorientacdo que pode alterar os recursos recebidos, da populacdo que procura
por cestas bésicas, remédios, € outros beneficios eventuais € pontuais, entre outros. Se a
falta de recursos pode ser administrada centralizadamente, o esfor¢co de convencimento

politico necessita de uma logistica mais variada.

Assim como no caso dos desafios subjetivos, que, mais do que com os
interesses, se relacionam com a cultura dos atores envolvidos. Mudar a cultura do favor, da
caridade, do assistencialismo tem sido muito mais complicado no nivel local do que foi no
nivel nacional (sem desprezar este ultimo desafio, que foi grande). Como a politica é
operada a partir dos municipios, este € um desafio que deve ser encarado a partir de uma
perspectiva bottom-up. E este € um desafio essencialmente politico! Ou seja, a negociacao,
0 convencimento, o acompanhamento, os féruns de pactuacdo, enfim, todos os aspectos
ligados ao cotidiano da Politica (e ndo apenas da gestdo) sdo essenciais nesta disputa. Alids,

¢ assim que sempre ocorre, apesar das tentativas de desqualificacdo da politica e da
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valorizacdo do “lado técnico” como se este fosse “puro”. Em politica social, “politica” é o

substantivo e “social” ¢ o adjetivo.

Esta constatagdo mostra que apesar dos enormes avancos observados na dltima
década, ainda hd muita dgua para passar por baixo da ponte que construird uma sociedade
mais cidada. Por isso, esta disputa deve ser travada por todos os envolvidos com politica
social, de modo geral, trabalhadores, usudrios, gestores, politicos, representantes da
sociedade civil, populagdo em geral — pois aqui se trata de uma trama ainda muito longe de

se consolidar.
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APENDICE 01: Questionarios utilizados nas entrevistas
realizadas
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Questionario aplicado aos gestores da politica de assisténcia
social nos municipios.

Qual a avaliacdo sobre a politica na cidade

Qual a particularidade a ser destacada no municipio em relacdo ao SUAS?
Existe algum programa ou servico especifico para a realidade local? As
equipes técnicas locais sdo iguais as especificadas na normatizacdo do

SUAS? O numero de equipamentos é igual ao preconizado no SUAS?
Existem acgoes articuladas regionalmente? Por qué?

Como se avalia o apoio técnico e financeiro do Governo Federal? Qual seria
o apoio técnico e financeiro que o Governo Federal deveria prestar ao

Municipio e ndo presta?

Como se avalia o apoio técnico e financeiro do Governo Estadual? Qual seria
o0 apoio técnico e financeiro que o Governo Estadual deveria prestar ao

Municipio e ndo presta?

Na sua opinido, ha um trabalho conjunto entre Municipio e Governo

Estadual ou cada uma cuida de suas tarefas?

Existe Fundo Social de Solidariedade no Municipio? Quem comanda o FSS?
Como se da atuacao do FSS?

E as emendas parlamentares? O municipio solicita para alguma ONG? Apdia
a ONG?

Como se da a responsabilidade estatal junto as ONGs co-financiadas?

Para os municipios que ndo tem gestdo plena: Por quer ndo se avangou no

controle da politica municipal?

Para os municipios que ndo tem gestdo plena: Por que assumiu os servigos de

Protecao Social Especial se ndo é atribuicao deste nivel de gestdo?

Quem tem CREAS e nao tem gestdo plena: Por que nao um CREAS regional?

Quem néo tem CREAS: Por que ainda nao instalou um CREAS?
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Questionario aplicado aos Conselheiros - preferencialmente
representante da sociedade civil que seja presidente ou vice-
presidente do CMAS.

e Como funciona o Conselho (eleicdes para quem, onde, se pode reeleger,

tempo de mandato)?
e Como se da a eleicao dos conselheiros?
e Qual é a paridade no conselho?
e Existe representacao dos usuarios no Conselho? Qual?
e Como se da a participagao dos representantes de usuarios nas reunides?
e Qual a diretriz para o trabalho do Conselho?

e Qual a ultima determinacdo importante do conselho para a politica na
cidade?

e As discussdes sao mais técnicas ou politicas?
e Como as resolucdes do conselho sao divulgadas para a comunidade?

e Existe uma andlise abrangente da politica de assisténcia social no

municipio?
e Como se da a relacao entre Conselho/Poder Executivo?

e Qual a avaliagao do conselho sobre a politica na cidade?

Questionario aplicado aos Técnicos municipais da assisténcia
social - preferencialmente trabalhadores dos Centros de

Referéncia de Assisténcia Social (CRAS)

e Quais as atividades desenvolvidas com as familias?

e Existem atividades voltadas para os pais homens?
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O CRAS faz atividades de Plantao Social?
Como o CRAS se articula com a rede local?
Quais as dificuldades observadas no trabalho com familia?

Como ocorre a supervisao dos trabalhos e a articulagdo com outros CRAS

do municipio?

Quais as Uultimas capacitacdes sobre o tema? Qual a avaliacdo desta

capacitagao?

Qual a matriz tedrica que baliza esta pratica? Quais autores mais

relevantes? (separar a resposta de AS com PSI).

Qual a avaliacdo sobre a politica na cidade?
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APENDICE 02: Cronogramas de entrevistas realizadas
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Meés de Marco de 2011

SEGUNDA TERCA QUARTA QUINTA SEXTA
1 2 3 4
Vinhedo - CMAS
Sumaré - CMAS Americana - CMAS
8 9 10 11
CARNAVAL Hortolandia - CMAS
14 15 16 17 18
Nova Odessa - CMAS Artur Nogueira - CMAS Pedreira - CMAS
21 22 23 24 25
Itatiba - CMAS Cosmopolis - CMAS

Jaguariuna - CMAS

Monte Mor - CMAS

Campinas - CMAS

28

29

30

31

Valinhos - CMAS

Indaiatuba - CMAS
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Més de Abril de 2011

SEGUNDA TERCA QUARTA QUINTA SEXTA

1

Sta Barbara D'Oeste -

CMAS
4 5 6 7 8
Sto Antonio da Posse -

Paulinia - CMAS CMAS Engenheiro Coelho - CMAS

11 12 13 14 15

Sto Antonio da Posse -
Gestor

18 19 20 21 23
Valinhos - Gestor SEMANA SANTA

25 26 27 28 29

Nova Odessa - Equipe
Paulinia - Gestor CRAS
Paulinia - CRAS Indaiatuba - Gestor Nova Odessa - Gestor
Vinhedo - Gestor
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Meés de Maio de 2011

SEGUNDA TERCA QUARTA QUINTA SEXTA

2 3 4 5 6

Indaiatuba - Equipe CRAS Valinhos - Equipe CRAS
Vinhedo — Equipe CRAS
2 10 11 12 13
Monte Mor - Gestor
Hortolandia - Gestor

16 17 18 19 20
Monte Mor - Equipe CRAS

23 24 25 26 27

Holambra - Gestor

Holambra - CMAS

Sumaré - Gestor

Americana - Gestor

30

31

Engenheiro Coelho - Gestor

Artur Nogueira - Gestor

Itatiba - Gestor
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Més de Junho de 2011

SEGUNDA TERCA QUARTA QUINTA SEXTA
1 2 3
Cosmapolis - Gestor
Sumaré - Equipe CRAS (2)
8 9 10
Santa Barbara D'Oeste - Gestor
Hortolandia - Equipe CRAS
13 14 15 16 17
Jaguariuna - Gestor
20 21 22 23 24

Pedreira - Gestor

CORPUS CHRISTI

27 28 29 30

Campinas - Gestor
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APENDICE 03: Lista de entrevistados

Para a pesquisa foram realizadas 46 entrevistas, conforme apéndice 2. Em algumas destas,
houve a participagdo de mais de um entrevistado. Este apéndice traz a relacdo de todos que
participaram destas entrevistas e, assim, colaboraram de maneira fundamental para esta
pesquisa.

Ailton Gongalves Dias Filho, pastor presbiteriano hd 20 anos em Americana. Atualmente é
o presidente do CMAS de Americana. Ele representa a entidade Bedaiah (ligada a Igreja
Presbiteriana) que acolhe idosos. Entrevista realizada no dia 04 de margo de 2011.

Ana Claudia Consul Pereira Scavitti, ¢ diretora de Gestdo de Assisténcia Social da
Secretaria de Desenvolvimento Social e Habitacdo de Valinhos. E assistente social,
funciondaria concursada da Prefeitura desde 1999. Entrevista realizada em 18 de abril de
2011.

Antonio Natal Reco, vice-prefeito do municipio desde 2005, e Presidente do CMAS de
Santo Antonio da Posse ha 6 meses. Entrevista realizada no dia 05 de abril de 2011.

Claudineia Vendemiatti Serafim ¢ Secretaria Municipal de Promocao e Assisténcia
Social de Vinhedo. Formada em Pedagogia, trabalhou durante quatro anos como
Conselheira Tutelar no municipio. Atuou como secretaria da Promog¢ao e Assisténcia Social
da Prefeitura de Vinhedo entre 2006 a 2008, cargo que volta a exercer a partir de fevereiro
de 2010. Entrevista realizada no dia 27 de abril de 2011.

Clélia Sandra de Albuquerque Moraes, assistente social, Diretora de Promocao Social
da Secretaria Municipal de Promocao e Desenvolvimento Social de Paulinia. Foi
representante do CMAS entre 2006 e 2010. Uma entrevista (sobre a atuacio do CMAS) foi
realizada no dia 04 de abril de 2011; outra entrevista ocorreu em 14 de abril de 2011.

Cynara Romanini Villalva, nutricionista, gestora da assisténcia social da Prefeitura
Municipal de Santo Antonio da Posse desde 2005. Entrevista realizada no dia 05 de abril
de 2011.

Darci da Silva é servidora de carreira aposentada da Prefeitura de Campinas. E formada
em economia e em administracio de empresas. Desde agosto de 2007 é a secretaria
municipal de Cidadania, Assisténcia e Inclusio Social de Campinas. Entrevista
realizada em 30 de junho de 2011.

Edna Aparecida da Conceicao Canesin, assessora da secretaria de assisténcia social de
Indaiatuba, € assistente social e funciondria de carreira. A entrevista ocorreu no dia 26 de
abril de 2011.
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Edna Aparecida Nascimento ¢ assistente social e trabalha na entidade Servico de Obras
Sociais de Pedreira — SOS. Foi presidente do CMAS de Pedreira por vérias vezes. A
entrevista foi realizada em 17 de marco de 2011.

Elisa Benta Pereira Branco ¢ presidente do CMAS de Indaiatuba hé dois anos. Elisa é
indicada pelo servigco de acolhimento institucional de criangas e adolescentes chamado
ABID. A entrevista foi realizada em 20 de marco de 2011.

Elisete Gongalves ¢ secretaria municipal de Assisténcia e Desenvolvimento Social de
Artur Nogueira desde marco de 2011. E assistente social do municipio concursada desde
2006. Entrevista realizada em 31 de maio de 2011.

Fernando Gomes de Moraes é formado em sociologia e filosofia. E secretirio municipal
de Inclusdao e Desenvolvimento Social de Hortolandia desde 2008. A entrevista foi
realizada no dia 10 de maio de 2011.

Hilda Maria Oraggio ¢ Secretaria Municipal de Promocao e Desenvolvimento Social
de Paulinia. Nasceu na cidade de Sio Paulo. E pedagoga formada pela faculdade de
Filosofia, Ciéncias e Letras de Ouro Fino. Trabalha no setor publico desde 1974, tendo
atuado como professora, chefe do departamento de educacdo, diretora de divisdo de
educacio e diretora de cultura. E Secretéria Municipal de Promocao Social desde maio de
2009. A entrevista ocorreu no dia 25 de abril de 2011.

Ivete Cappelli Ferreira, administradora de empresas, ligada a ONG SOS Esperanca e
Vida, de Vinhedo. A entidade trata com pessoas com dependéncia quimica e suas familias.
Ivete estd no CMAS de Vinhedo desde 1998, de maneira formal ou informal, com exce¢ao
nos anos de 2003 e 2004. A entrevista foi realizada em 04 de marco de 2011.

Ivonete Fernandes de Almeida, gerente administrativo da Associagdo Principe Bernardo
ha 4 anos. H4 6 anos representa a associacdo no Conselho Municipal de Assisténcia
Social de Holambra. A entrevista foi realizada em 23 de maio de 2011.

Izabel Cristina Santos de Almeida ¢ assistente social. E a vice-presidente do CMAS de
Campinas h4 3 anos, e participa do CMAS h4 6 anos. E representante dos trabalhadores
indicada pelos trabalhadores do Projeto Gente Nova. A entrevista foi realizada no dia 23 de
marco de 2011.

Juarez Ricardo Campos ¢ formado em teologia pelo Instituto Teoldgico Quadrangular.
Desde 2005 € o gestor da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Economico e Social
de Monte Mor. A entrevista foi realizada no dia 9 de maio de 2011.

Karla Kadow Tanaka ¢ diretora de Departamento de Assisténcia Social de
Engenheiro Coelho desde 2009. Graduada em Servi¢o Social pela Faculdade Unisal, de
Americana, atua na area desde 2004. Entrevista realizada em 30 de maio de 2011.

Laurindo Manuel da Silva, representante do Centro Comunitédrio Sdo Pedro no CMAS. O
CCSP € um ntcleo sécio-educativo voltado para criangas e adolescentes entre 7 e 18 anos.
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Laurindo estdi no CMAS de Hortolandia hd 1 ano e meio e € o atual presidente do
Conselho. A entrevista foi realizada em 10 de marco de 2011.

Leila Mara Pessoto de Paula ¢ assistente social, com experiéncia de trabalho na Receita
Federal (Serpro). Em 2000 tornou-se assessora do entdo vereador Diego De Nadai. Quando
De Nadai foi eleito prefeito de Americana, em 2009, Leila tornou-se Secretaria de Ac¢ao
Social e Desenvolvimento Humanos de Americana. Entrevista concedida em 25 de maio
de 2011.

Lucimara Silva, assistente social da Prefeitura de Americana, trabalha com a protecio
social especial no municipio. Na época da entrevista era concursada ha 3 anos, com atuacao
anterior em entidade conveniada no proprio municipio. Entrevista concedida em 25 de maio
de 2011.

Lucinéia Franco Casaroti, assistente social, formada na Unisal (Americana) em 2004.
Trabalha na entidade Casa de Apoio Caminhos da Luz, com pessoas em situacdo de rua e
com idosos vitimas de maus tratos. Estd hda 3 anos no CMAS de Sumaré como
Coordenadora (equivalente a Presidente do Conselho). A entrevista foi realizada em 01 de
marco de 2011.

Maiza Regina Bertazzo, assistente social, é presidente do CMAS de Cosmépolis,
representando a entidade CASA-DIA, que atende por meio de convénios a adolescentes
com dependéncia quimica oriundos dos municipios de Cosmopolis, Hortolandia,
Americana, Jaguaritina, Bertioga e Andradas. Entrevista realizada em 24 de margo de 2011.

Mara Ferrari, jornalista, Secretaria de Promocao Social de Pedreira entre 2005 e 2012.
Entrevista realizada em 21 de junho de 2011.

Marcia Regina Mazza Riggio, diretora do departamento de protecéo social basica da
Prefeitura de Indaiatuba. E assistente social e funciondria de carreira da prefeitura. A
entrevista ocorreu no dia 26 de abril de 2011.

Maria Cecilia de Carvalho é vice-presidente do CMAS de Valinhos ha dois anos; antes,
por dois anos, foi tesoureira. E representante de entidade: a Cooperativa Habitacional de
Valinhos. Foi vereadora entre 2001 e 2005. Entrevista realizada em 28 de marco de 2011.

Maria de Fatima Merencio, assessora da Secretaria de Assisténcia Social de Santa
Barbara D’Qeste. E assistente social, formada em 2005. E servidora concursada da
Prefeitura, desde 2007, como assistente social. Antes era funcionaria concursada como
escriturdria. Entrevista ocorrida em 07 de junho de 2011.

Maria Tereza Casazza, psicopedagoga, trabalha na APAE e representa esta entidade no
Conselho. E presidente do CMAS de Nova Odessa ha 2 anos. Entrevista realizada no dia
14 de margo de 2011.

Mauricio Hasbeni de Melo ¢ o presidente do CMAS de Santa Barbara D’Oeste ha 1 ano
e meio. Este € seu primeiro mandato como conselheiro. Ele € advogado, mas representa, no
CMAS, a Pastoral da Crianga. A entrevista foi realizada no dia O1 de abril de 2011.
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Mercedes Roveri Grande, ex-vereadora, secretaria de assisténcia social do municipio
de Santa Barbara D’Qeste. Entrevista ocorrida em 07 de junho de 2011.

Raquel Cristina Serranoni da Costa, assistente social, ¢ Coordenadora da Protecao
Social Basica da Secretaria Municipal de Promocao e Assisténcia Social de Vinhedo.
Entrevista realizada no dia 27 de abril de 2011.

Regina Maura Daroz, assistente social que exercia o cargo de Diretora de Promocao
Social da Secretaria Municipal de Promocao e Assisténcia Social de Vinhedo.
Entrevista realizada no dia 27 de abril de 2011.

Renata Pedrosa ¢ pedagoga e estava hd 1 ano e meio como chefe de departamento da
Secretaria Municipal de Promocao Social de Holambra. A entrevista foi realizada em
23 de maio de 2011.

Rita Bergamasco ¢ secretaria de Gestao Social e Cidadania do municipio de
Jaguaritina quase ininterruptamente desde 1989. Foi candidata a vereadora na elei¢do de
2008 e foi eleita. Apds este breve intervalo, em 2010 voltou a ser secretdria municipal. E
assistente social e funcionaria concursada da Prefeitura, onde entrou em 1984. Entrevista
realizada em 14 de junho de 2011.

Rita de Cassia Rosa Pinto foi secretaria de Inclusiao, Assisténcia e Desenvolvimento
Social do municipio de Sumaré por 13 anos. E servidora concursada da Prefeitura,
aposentada pela Secretaria de Educacdo. Entrevista concedida em 24 de maio de 2011.

Rosemeire Viana da Silva ¢ técnica de contabilidade e de administragcdo e cursa
administracdo de Recursos Humanos. Estd no cargo de diretora de desenvolvimento
social da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Econémico e Social de Monte Mor
desde 2010. A entrevista foi realizada no dia 9 de maio de 2011.

Sandra Maria de Morais, diretoria departamento de protecao social especial da
Prefeitura de Indaiatuba. E assistente social e funciondria de carreira da prefeitura. A
entrevista ocorreu no dia 26 de abril de 2011.

Solange Aparecida Paulon, assistente social, funciondria da Prefeitura de Nova Odessa
ha 25 anos. Desde 2009 € a gestora municipal de assisténcia social.

z

Suely Inés Jalbout é a vice-presidente do CMAS de Monte Mor. Sua trajetdria
profissional se iniciou como professora primdria e chegou a diretora de escola — atualmente

estd aposentada. E a representante do Lions no CMAS. A entrevista ocorreu em 22 de
marco de 2011.

Suzana Lopes Machuca ¢ contadora e assessora de filantropia e tesouraria na Institui¢ao
Paulista Adventista de Educagdo e Assisténcia Social (IPAEAS), ligada a Igreja Adventista.
E presidente do CMAS de Artur Nogueira desde 2009. Entrevista realizada no dia 15 de
marco de 2011.
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Telma Tofanetto é assistente social da Prefeitura de Cosmépolis desde 1990. E a gestora
da assisténcia social do municipio desde 2002. A entrevista foi realizada no dia 01 de
junho de 2011.

Valéria Lopes Silva ¢é presidente do CMAS de Jaguaritna ha 4 anos. Ela é artista plastica
e representa, no CMAS, a APAE. A entrevista foi realizada no dia 21 de marco de 2011.

Vera Lucia Lorenzetti Camargo, Secretaria Municipal de Assisténcia Social de
Indaiatuba, € assistente social e funciondria de carreira da prefeitura. A entrevista ocorreu
no dia 26 de abril de 2011.

Wanderley Gazeta, coordenador da extensao universitria, da central de estdgios e da pds-
graduacdo em gestdo do terceiro setor da UNASP — Centro Universitario Adventista de Sao
Paulo. E presidente do CMAS de Engenheiro Coelho hd 1 ano. Entrevista realizada em 07
de abril de 2011.

Yvone Souza Igarashi € a presidente do CMAS de Itatiba. Ela ¢ representante da APAE,

tendo ja trabalhado como secretdria e na drea comercial. A entrevista foi realizada no dia 23
de marco de 2011.
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