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MARTINS, Ana Claudia Vieira. Particularidades do Federalismo Brasileiro: a
municipalizacao da gestao da politica de assisténcia social em municipios de pequeno
porte 1 na regido da AMEPAR. 2020. 208 f. Dissertacéao (Mestrado em Servi¢o Social
e Politica Social) — Universidade Estadual de Londrina, Londrina, 2020.

RESUMO

O presente estudo tem como objetivo problematizar a municipalizacdo da gestédo da
politica de assisténcia social pos-redemocratizacdo e intensificada pelo Suas nos
municipios de pequeno porte 1 pertencentes a Amepar-PR. O processo investigativo,
de natureza qualitativa, contemplou reviséo bibliogréfica, pesquisa documental e de
campo. A revisao bibliogréfica, base de sustentacdo desse estudo, buscou na teoria
critica, reconhecer o Estado brasileiro, seu pacto federativo, sua organizacao
administrativa, perpassando pelas reformas administrativas que culminaram na
organizacdo do Estado brasileiro atual. A pesquisa documental se debrucou aos
marcos regulatérios da politica de assisténcia social, com énfase na gestao, criando
um desenho de sua trajetoria até os dias atuais. Quanto a pesquisa de campo teve
como sujeitos pesquisados gestores da politica de assisténcia social e técnicos
lotados no 6érgdo gestor dessa politica, a fim de identificar empiricamente como se
desdobraram as regulacbes da politica de assisténcia social, em ambito local,
intensificadas pos constituicdo do Suas. A analise dos dados fora mediada por eixos
tematicos que consideraram a dimensao politica, organizacional e cultural presentes
na politica de assisténcia social. Os resultados permitiram apreender que pos
redemocratizacdo e intensificadas, no caso da politica de assisténcia social, pés Suas,
0S municipios receberam um conjunto normativo-legal que demanda uma qualificacao
da funcdo de gestao, indo de encontro ao modelo gerencial do Estado brasileiro. Os
sujeitos envolvidos com a gestao dessa politica tém forjado esforcos para adequé-las,
ao menos no campo da organizacao fisica, (dos servicos), ao contrario, no que tange
ao arcabouco legal de regulacdo do Suas, em que, in loco ndo fora identificado
avancos. A pesquisa revela a existéncia de desafios quanto ao Suas nos municipios
pesquisados, observa-se a prevaléncia do campo de disputa, que sempre permeou 0
Estado brasileiro e consequentemente suas politicas sociais, intensificada na politica
de assisténcia que permanece sendo desafiada pela sua trajetoria inicial, constituida
em uma logica de filantropia. Conclui-se que o Suas para além dos desafios presentes
na conjuntura socioecondmica e politica atual, em que se vivencia uma regressao de
direitos, a partir dos dados levantados revela-se ainda a necessidade de rever as
particularidades do sistema a municipios de pequeno porte 1.

Palavras-Chave: Pacto federativo. Gestdo. Assisténcia social. Municipios de
pequeno porte 1.
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municipalization of the management of social assistance policy in small municipalities
1 in the AMEPAR region. 2020. 208 p. Dissertation (Master in Social Service and
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ABSTRACT

The present study aims to problematize the municipalization of the social assistance
policy management after redemocratization and intensified by Suas in small
municipalities 1 belonging to Amepar-PR. The investigative process, of a qualitative
nature, included bibliographic review, documentary and field research. The
bibliographic review, the basis for this study, sought in critical theory to recognize the
Brazilian State, the federative pact, the administrative organization, going through the
administrative reforms that culminated in the organization of the current Brazilian State.
The documentary research focused on the regulation trade mark of social assistance
policy, with an emphasis on management, creating a design of its trajectory up to the
present day. As for the field research, the subjects were social policy managers and
technicians based in the governing body of this policy, in order to empirically identify
how the social assistance policy regulations were developed, at the local level,
intensified after the constitution of the Suas. The analysis of the data had been
mediated by thematic axes that considered the political, organizational and cultural
dimension present in the social assistance policy. The results made it possible to
apprehend that after redemocratization and in the case of intensifying the social
assistance policy, after Sua, the municipalities received a set of normative laws that
demand a qualification of the management function, going against the gerential model
of the Brazilian State. The subjects involved with the management of this policy have
been forging efforts to adapt them, at least in the field of physical organization (of
services), on the contrary, with regard to the legal framework for the regulation of Suas,
in which, in loco, it had not been identified advances. The research reveals the
existence of challenges regarding the Suas in the evaluated municipalities, the
prevalence of the dispute camp is observed, which has always permeated the Brazilian
State and consequently its socials policies, intensified in the assistance policy that
remains being challenged by its initial trajectory, constituted in a philanthropic logic. It
is concluded that the Suas, in addition to the challenges present in the current
socioeconomic and political context - in which a regression of rights is experienced -
and based on the data collected, it still needs to reviewing the particularities of the
system for small municipalities 1.

Keywords: Federative pact. Management. Social assistance. Small Municipalities 1.
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1 INTRODUCAO

”

“Le vie della complessita
Edgar Morin, 1985

Este estudo tem como fio condutor ponderar sobre a municipalizagcéo
da politica de assisténcia social no ambito dos municipios denominados de pequeno
porte 1! da regido da Amepar-PR. A abordagem parte do principio que a organizacéo
do Estado brasileiro, particularmente em sua forma federalizada e sua organizagao
administrativa, sdo determinantes para a gestdo do Sistema Unico de Assisténcia
Social - Suas.

A Constituicdo Federal de 1988 inaugura um novo modelo de Estado,
denominado Estado Democréatico de Direito, que pressupde exercicio de direitos
sociais e individuais, liberdade, seguranca e igualdade, trazendo a tona as
necessidades de democratizacdo da propria sociedade.

Mas, é preciso considerar que o texto constitucional se revelou
Impreciso, pois nasceu, se constituiu e se manifesta em uma correlagdo de forcas
permanentes. A isso segundo Sampaio (2009) apud Campos (2015) a correlagéo de
forcas nesse periodo explica a caracteristica principal da Constituicdo de 1988: a

ambiguidade.

Esta, para o autor, se traduz, por um lado, em reforcar a ordem
burguesa, na medida em que constitucionaliza o direito de
propriedade, a livre iniciativa, a heranca, a livre concorréncia (institutos
basilares do regime capitalista); e, por outro lado, ao ordenar a essa
burguesia que garante a existéncia de uma sociedade livre, justa e
solidaria, capaz de garantir a soberania nacional, erradicar a pobreza
e reduzir as desigualdades sociais e regionais. Trata-se, pois, de uma
carta social-democrata, com tonalidades nacionalistas (CAMPOS,
2015 p. 85).

E, 0 que se apresentou na pratica, conforme aponta Colin (2008), foi
uma implantacdo das normativas constitucionais baseadas no conservadorismo que
se mantem no pensamento social brasileiro, assentado em uma concepc¢ao autoritaria
de democracia, que se caracteriza, essencialmente, como um instrumento de

dominacdo e manutencdo do poder politico, econdmico e das relagbes sociais

1 Municipios pequeno porte 1: com populagdo até 20 mil habitantes — PNAS 2004/2012.
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imbricadas no seio das elites brasileiras que se reordenam em diferentes momentos
histéricos, sempre na perspectiva de manutencao de sua classe dominante.

O texto constitucional evidencia a responsabilizacdo do Estado pelos
direitos sociais, 0 que implica em uma intervencdo através das politicas sociais,
contudo entre sua instituicdo e efetivacdo, varios passos os separam. Como
apresentam Behring e Boschetti (2007) a Constituicdo avanga no terreno das
liberdades civis e dos direitos sociais, fruto do momento recém-superado, mas o

avanco ndo acompanha o terreno politico-institucional:

[...] os padrbes universalistas e redistributivos de proteg&o social foram
fortemente tencionados pelas estratégias de extragédo de superlucros,
em que se incluem as tendéncias de contragdo dos encargos sociais
e previdenciarios; pela supercapitalizagdo, com privatizacdo explicita
ou induzida de setores de utilidade publica, em que se incluem saude,
educacéo e previdéncia; pelo desprezo burgués para o pacto social
dos anos de crescimento, configurando um ambiente ideoldgico
individualista, consumista e hedonista ao extremo. Tudo isso num
contexto em que as forcas de resisténcia se encontravam
fragmentadas, particularmente o movimento dos trabalhadores, em
funcdo do desemprego, da precarizacao e flexibilizacdo das relacbes
de trabalho e dos direitos (BEHRING; BOSCHETTI, 2007, p.155).

Nesse movimento o0 tema proposto para a discussdo esta
profundamente relacionado a organizacdo do Estado brasileiro e com a
descentralizacdo politico-administrativa proposta na Constituicdo vigente. A
reorganizacdo da gestdo das politicas sociais a partir desse tratado, delimita novas
formas de conceber tais politicas, entretanto a descentralizacdo que se expressou no
texto constitucional se materializou no Pais, dentro da concepcdo de um governo
neoliberal dos anos 1990 e que acarretou uma execuc¢ao na contramao do proposto.

Nesse cenario contraditério, os municipios brasileiros vivenciam com
a descentralizagao politico-administrativa um momento determinante para a gestéao de
politicas publicas. Contudo, como aponta Bento (2003), a descentralizacdo é parte
estruturante do ajuste estrutural e da reforma do Estado desencadeados nos anos de
1990. Entretanto, para o autor, a descentralizacdo, diferente de outros pontos da
reforma do Estado, goza de um consenso entre diferentes tendéncias do pensamento
politico, que impactam na forma de gerir as politicas sociais.

Neste universo de interesse atentar-se-A& as profundas
transformacdes, sobretudo na politica de assisténcia social, que para além da

descentralizacdo proposta na prépria constituicdo, se debrugcou em criar um sistema
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proprio para gerir a politica, o que também acarretou mudancas significativas aos
municipios.

Esse despontar intensificado da gestdo das politicas sociais aos
municipios vem aglutinado de necessidades de apreensao de conhecimento das mais
variadas areas do saber tornando-se essenciais para o desempenho das novas
funcBes postas aos gestores das politicas. A gestao carrega em si a organizacao do
trabalho, com fixacdo de metas através do planejamento, a analise e conhecimento
dos problemas a serem enfrentados, a organizacdo dos recursos financeiros e
tecnologicos, e ainda habilidades de comunicacéo, lideranca e tomada de decisdes.

Souza Filho e Gurgel (2016) apresentam apontamentos importantes
para pensar a gestdo de politicas sociais dentro do formato proposto no texto
Constitucional, dentro e fora das organizacgdes, leia-se Estado e sociedade, assim 0s
autores imputam o conceito de que a gestao esta no curso de uma reforma intelectual,
apontando:

A forca, as razdes administrativas e a exigéncia de produtividade n&o
sdo, de modo algum, o melhor caminho para se chegar as formas
solidarias e democraticas de sociabilidade ou aos novos pactos de
convivéncia. Dirigir ficou muito mais importante que dominar (SOUZA
FILHO e GURGEL, 2016, p. 209).

O trecho explicitado do autor demanda a reflexdo de uma nova forma
de operacionalizar a gestéo, contudo a operacionalizacdo da gestdo esta imbricada
em um modo de producdo e em um Estado que retrata todo esse processo de
produtividade que esta pautado na sociedade como explicita Netto (1992) a
intervencdo estatal associa as funcdes econbmicas e politicas necesséarias a
preservacao e ao controle da forca de trabalho ocupada e excedente.

Assim, as politicas sociais assentam-se hum conjunto de estratégias
e acOes na area governamental, mediante as quais se produzem e reproduzem as
contradicdes de classe e a intensidade das lutas politicas. O que indica um processo
permanente de tenséo e conflitos inerentes ao carater de regulacdo e controle pelo
Estado no ambito das relages sociais, na perspectiva de acomodacao das relacdes
entre o Estado e a sociedade civil como define Yazbek (1993). Considerando seus
diversos interesses e necessidades, assim operar as politicas publicas esta permeado
das contradicbes presentes na sociedade e que se solidificam nos municipios

brasileiros, de diferentes formas.
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Através da literatura consultada que trata sobre a tematica: politica
social no Brasil, coaduna-se com a afirmacdo de que ela se revelou na interagao de
um conjunto muito rico de determinacdes econdmicas, politicas e culturais, cobertas
por um véu ideoldgico que para Behring e Boschetti (2007) despolitizam a questéo,
transferindo a discussdo para uma dimensdo instrumental e técnica, com
esvaziamento da tensao politica e societaria das politicas sociais.

Afunilando a discussao para a politica de assisténcia social a literatura
e a pratica profissional tém mostrado que historicamente essa politica tem se
caracterizado por sua pouca efetividade social e ainda por sua subordinacéo aos
interesses econdmicos dominantes, revelando uma incapacidade de interferir no perfil
de desigualdade e pobreza que caracteriza a sociedade brasileira como apontam
Couto et al. (2014).

Concorda-se com as autoras quando salientam que no caso da
Assisténcia Social isso é ainda mais evidenciado, a partir da cultura idealizada para
essa area de intervencédo que € a da nao politica, como bem retratou Yazbek (1993).

Quando usada a expressdo ndo politica remete-se a heranca
conservadora, que tende a desvalorizar e subalternizar os sujeitos, segundo Yazbek
(1993) quando afirma que o0 acesso as politicas assistenciais pautava-se pela
qualidade do “destituido”, pela negagdo da condicdo de sujeito de direitos,
incorporando o conceito de subalternidade. Essa heranca que até os dias atuais é
guase gue um parametro universal, torna ainda mais complexa a efetivacdo dessa
politica exigindo dos seus atores a dificil tarefa de quebrar esse paradigma, sem
davida essa heranca impacta fortemente na gestdo e na execucdo das politicas
sociais, em especial na politica de assisténcia social.

Contudo, ndo se pode negar que a Constituicdo Federal de 1988,
seguida da Lei Organica da Assisténcia Social — LOAS de 1993, trouxeram a tona o
campo dos direitos,

[..] campo dos direitos, da universalizacdo dos acessos e da
responsabilidade estatal, iniciando um processo que tem como
horizonte torna-lo visivel como politica publica e direito dos que dela
necessitarem. Sem ddvida um avango, ao permitir que a assisténcia
social, assim posta, transite do assistencialismo clientelista para o
campo da Politica Social. Como politica de estado, passa a ser um
campo de defesa e atencdo dos interesses dos segmentos mais
empobrecidos da sociedade (YAZBEK, 1995, p.10).
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Mas, 0 que se vivencia na préatica alimenta uma inquietacdo, pois,
quando é assumida a gestdo dessa politica publica de direito estabelecido, mesmo
compreendendo que o contexto historico, social e politico da realidade brasileira
evidencia a l6gica do enfretamento da questdo social pelo Estado capitalista, se da
em um movimento contraditério das estratégias de regulacdo das relacbes entre
Estado e sociedade civil pelo estabelecimento das politicas sociais.

Certos, que esse movimento contraditorio vivido na sociedade
impacta diferentes espacos institucionais e ainda em diferentes func¢des, em que tanto
as instituicdes quanto as pessoas que assumem cargos nessas instituices estao
norteadas a partir de um determinado acervo tedrico-metodologico e ético-politico.
Assim, ha muitas referéncias que influenciam as discussfes sobre politicas sociais, e
suas formas de gestdo. Como aponta Pereira até mesmo as propostas neoliberais em

alguns pontos encontram convergéncias:

[...] igualmente defendem o combate a pobreza extrema, a reforma do
Estado, a racionalizacdo do gasto publico, a consolidacdo da
democracia, a reestruturacdo das politicas e dos servi¢os sociais, a
descentralizagé@o politico-administrativa, a articulacdo entre Estado e
sociedade na busca de solucdo para problemas sociais etc.
(PEREIRA, 19964, p.130).

Segundo Pereira (1996a) tanto as politicas publicas como as
profissdes (considerando que as profissdes sdo exercidas por pessoas que assumem
funcdes) atuam no seu campo de conhecimento e acdo, e, podem estar a servico de
um ou outro modelo, dependendo do ideério a que se vinculam. Isto fica também
evidenciado quando se atua na gestdo, a forma de conducgédo acaba por explicitar a
natureza do projeto de sociedade requerido, resguardando aqui a autonomia no
desenvolvimento dessa acéo.

A Constituicdo Federal de 1988 e, a reboque dela, a politica de
assisténcia social executada pelo Sistema Unico de Assisténcia Social — Suas, propde
um sistema participativo, descentralizado e em rede, que requer a participacao de
entidades e organizacdes da assisténcia social, formando o que se denominou rede
socioassistencial. Conforme coloca Yazbek (2008, p. 12), “¢ um modo de gestao
compartilhada que divide responsabilidades para instalar, regular, manter e expandir
as acgdes de Assisténcia Social’. Vale destacar que a proposta do Suas demarca o

fortalecimento das instancias de deliberagcdo da politica e a responsabilidade do
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Estado na execugdo da mesma, criando referenciais estatais, centrado nas
configuracdes dos territorios.

Mas, ndo se pode descolar da fala da autora as implicacdes
decorrentes do Pacto federativo brasileiro, no qual ha elementos que necessitam ser
abordados.

Esse trabalho aborda com maior énfase a gestdo na politica de
assisténcia social, impregnada das caracteristicas de um pais com forte heranca de
uma colonizagcédo conservadora e patriarcal, inclusive ou principalmente, na forma de
fazer politica publica, isso seguramente acarreta consequéncias para a atuacdo na
gestao de politicas sociais.

Assim, reconhece-se que para discorrer sobre essa forma de efetivar
a politica publica carece de um paralelo com a relacdo que emana do Estado, a

correlagao de forgcas conforme aponta Poulantzas,

[...] o Estado é uma instituicdo constituida e dividida por interesses,
sem neutralidade. Define-o como uma “condensacéo de relacbes de
forcas”, isto €, uma condensacido de forgas materializadas em um
“bloco no poder ou num pacto de dominagcado”, que exerce o seu
dominio por meio de um aparato institucional (burocratico, juridico,
policial e ideolégico) sobre a sociedade, embora seja influenciado por
esta. Assim, o poder do Estado representa a for¢ca concentrada e
organizada da sociedade (o bloco do poder) com vistas a regulacdo
da sociedade em seu conjunto (POULANTZAS,1981 apud PEREIRA,
2009, p.147).

Como posto, essa relacdo de forcas carateristica do Estado, esta
engendrada pela sociedade, essa mesma sociedade que concebe a politica de
assisténcia social de uma forma conservadora, moralizadora e caritativa.

Outro apontamento importante, como traz lanni (1986), considerando
gue o Estado pode ser o lugar de encontro e manifestacdo de todas as classes, pois
mesmo o Estado zelando pelos interesses das classes dominantes, ele o faz de forma
contraditoria, ou seja, usando mecanismo para manter as classes dominadas
afastadas do bloco de poder, assim faz-se necessario incorporar interesses das
classes dominadas nos assuntos estatais. O autor infere que relacionando todas as
classes é que o Estado assume carater de poder publico.

O anseio em aprofundar os conhecimentos sobre o tema parte da
inquietacédo permanente da autora e da certeza de que a pesquisa ocupa um espaco

cada vez mais relevante na vida e na formacédo académica, como descreve Leal
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(2002), ndo por acaso é necessario cada vez mais se debrucar sobre um tema e
tentar, através de multiplas aproximacgdes, decifrar seus caminhos, um exercicio que
se dispde a refletir sobre o reconstruir do saber e do fazer.

Ao longo da iniciacao da trajetoria profissional o tema politicas sociais
sempre esteve presente, primeiro fazendo a gestdo local do Sistema Unico de
Assisténcia Social - Suas em territério delimitado, atuando no equipamento
denominado na Politica Nacional de Assisténcia Social - PNAS de Centro de
Referéncia da Assisténcia Social - CRAS no municipio de Londrina; na sequéncia
participando de um Programa do Estado do Parana, intitulado Programa Atitude,
vinculado a extinta Secretaria de Estado da Crianca e Juventude — SECJ, este
programa atuava no enfrentamento as questdes de violéncia infantojuvenil. Nesse
espaco socio-ocupacional a gestédo presumia a propria construcdo coletiva do trabalho
em equipe multidisciplinar, e por fim, a vivéncia como gestora da politica de
assisténcia social (Secretaria Municipal da Assisténcia Social) no periodo
compreendido de 2011 a 2015, em municipio intitulado, segundo a PNAS, como de
pequeno porte 22,

Essa Ultima experiéncia sé aprofundou a inquietude quanto a
descentralizacdo das politicas sociais nos territérios brasileiros, as inumeras
dificuldades vivenciadas na gestdo de uma politica social em um municipio de
pequeno porte 2 e o compartilhamento das dificuldades com outros municipios de
mesmo porte e em especial, de porte ainda menores (no caso pequeno porte 1);
levaram a vivenciar as dificuldades e as estratégias sobre o conjunto de requisicoes
postas aos municipios a partir da Constituicdo Federal de 1988.

Paralelamente a atividade profissional esteve vinculada ao exercicio
do controle social através dos Conselhos de Politica ou de Direitos, por vezes
concomitantemente aos dois, chegando no mesmo momento a estar vinculada a
guatro conselhos, essa funcéo a partir da Constituicdo Federal de 1988 € intrinseca a
gestao das politicas sociais e € um elemento importante de analise quando se pensa
a gestao nos municipios brasileiros, especialmente os de pequeno porte 1. Mas este
€ apenas um apontamento, que por nao ser o foco de analise néao ira ser discorrido
neste trabalho, mas, sem duvida desempenhar a fungcéo de controle social acirrou a

reflexdo sobre a tematica gestao.

2 Municipios Pequeno Porte 2: com populagdo entre 20.001 a 50.000 habitantes — PNAS 2004/2012.
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No ano de 2017 aprovada em um teste seletivo para professor
colaborador na Universidade Estadual de Londrina, munida entdo do desafio de
ministrar a disciplina de Gestdo de Politicas Sociais |, ao terceiro ano do curso de
graduacdo em Servico Social, veio a responsabilidade ainda maior de aprofundar o
tema. No ano de 2018 aprovada no Mestrado em Servigo Social e Politicas Sociais na
mesma universidade e como parte das atividades programadas, a inser¢cao no projeto
de pesquisa intitulado - “A centralidade da gestao no trabalho do assistente social: um
estudo a partir de demandas profissionais apresentadas por 6rgdos gestores de
politicas sociais publicas”.

Essa trajetéria foi determinante na construgcdo do problema de
pesquisa, assim compreender as profundas altera¢des politico-institucionais trazidas
para a gestdo de politicas sociais nos diferentes municipios brasileiros pos
Constituicdo Federal de 1988 que exigiu uma nova organiza¢cao administrativa, com
novas requisigdes, e assim, compreender como elas se materializam a partir da
municipalizacdo da gestédo da politica de assisténcia social, e que para essa politica,
se intensifica a partir da constituicdo do Suas nos municipios de pequeno porte 1
pertencentes a Amepar-PR. Complementar a este questionamento, outros foram
surgindo e delineando a constru¢ao do objeto de estudo:

v' Como municipalizar a gestao de politicas publicas em municipios
tdo heterogéneos?

v" Como se da a gestdo da politica de assisténcia social nos
municipios de pequeno porte 1?

v Quais as principais dificuldades e potencialidades para a
efetivacdo da gestéo da politica de assisténcia social em municipios de pequeno porte
1?

v. Como os sujeitos envolvidos com a gestdo da politica de
assisténcia social em municipios de pequeno porte 1 compreendem a municipalizagao

da gestao desta politica?

A partir de tais indagac¢des construiu-se objeto “a municipalizagao da
gestdo da politica de assisténcia social pés-redemocratizacédo e intensificada pelo
Suas, nos municipios de pequeno porte 1 pertencentes a Amepar-PR”.

Assim, buscar-se-a ao longo deste trabalho responder aos seguintes

objetivos:
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Geral:

v' Problematizar a municipalizacdo da gestdo da politica de
assisténcia social pés-redemocratizacao e intensificada pelo Suas nos municipios de
pequeno porte 1 pertencentes a Amepar-PR”.

Especificos:

v ldentificar como o processo de municipalizacdo da gestdo das
politicas sociais ocorreu pés-redemocratizacdo do Estado brasileiro;

v' Descrever a configuracdo da gestdo da politica de assisténcia
social a partir das alteracdes politicos-institucionais previstas na Constituicao Federal
de 1988 e demais normativas;

v" Analisar a estrutura de gestao da politica de assisténcia social dos
municipios de pequeno porte 1 da regido delimitada.

v Delinear as principais dificuldades e potencialidades da gest&o

apresentadas pelos sujeitos pesquisados.

A proposta busca demonstrar que as requisicbes postas aos
municipios de pequeno porte, no que tange a gestao da politica de assisténcia social
com um recorte temporal, ap6s o processo de redemocratizacdo do pais, culminou
em uma maior responsabilidade executiva dos municipios, interessando identificar no
plano local® quais foram as requisicbes e como elas se materializavam nos
documentos normativos da politica de assisténcia social e vivenciadas pelos gestores
e trabalhadores da politica.

A complexidade da gestdo de politicas sociais agucou a pesquisa
proposta neste trabalho que visa elencar os muitos desafios que desembocam nos
municipios brasileiros, atentando-se as particularidades presentes na regido
delimitada para a pesquisa. E, principalmente compreendendo as condi¢des objetivas
propostas no pacto federativo para o ente federado municipio.

O caminho percorrido para essa construgdo vem se constituindo de
uma pesquisa de natureza qualitativa, de tipologia descritiva, considerada apropriada

para responder ao problema e atingir os objetivos propostos. A pesquisa seguiu 0S

3 Entende-se por plano local como o municipio desempenhou a meta de municipalizar a gestao das
politicas sociais (ARRETCHE, 2000) neste objeto de estudo particularizando a politica de
assisténcia social.
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seguintes passos metodoldgicos: revisdo bibliografica, pesquisa documental e
pesquisa de campo.

Em relacéo a pesquisa qualitativa, segundo Minayo,

O método qualitativo € o que se aplica ao estudo historia, das relaces,
das representagfes, das crencas, das percepcbes e das opinides,
produtos das interpretacfes que os humanos fazem a respeito de
como vivem, constroem seus artefatos e a si mesmo, sentem e
pensam (MINAYO, 2010, p.57).

Complementar ao posicionamento da autora sobre a pesquisa, Gill
(2008, p.2-4) orienta,

Procedimento racional e sisteméatico que tem como objetivo
proporcionar respostas aos problemas que sdo propostos (...) A
pesquisa é desenvolvida mediante o concurso dos conhecimentos
disponiveis e a utilizagdo cuidadosa de métodos, técnicas e outros
procedimentos cientificos (...) ao longo do processo que envolve
inUmeras fases, desde a adequada formulagdo do problema, até a
satisfatéria apresentagéo dos resultados.

Segundo (Gil, 2008, p. 26) a “pesquisa social como 0 processo que,
utilizando a metodologia cientifica, permite a obtencdo de novos conhecimentos no
campo da realidade social”, podendo aproximar-se de uma reflexdo sélida quanto a
como se efetiva a gestdo nos municipios pesquisados.

Conforme Marconi e Lakatos a pesquisa pode ser considerada um
procedimento formal com método de pensamento reflexivo que requer um tratamento
cientifico e se constitui o caminho para se conhecer a realidade ou para descobrir
verdades parciais. Significa muito mais do que apenas procurar a verdade: € encontrar
respostas para questdes propostas, utilizando métodos cientificos (MARCONI e
LAKATOS, 1991 p. 15).

Em relagbes aos procedimentos metodoldgicos, o primeiro passo
constituiu-se da revisdo bibliografica, identificando em livros, capitulos de livros,
artigos, teses que versam sobre o tema “gestao de politicas sociais”, com énfase na
politica de assisténcia social. Este passo metodoldgico foi de suma importancia para

0 reconhecimento do objeto estudado e percorreu todo processo de pesquisa.
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Na sequéncia valeu-se da pesquisa documental que conforme aponta
May (2004, p. 212) “para alguns pesquisadores um documento representa um reflexo
da realidade. Ele se torna um meio através do qual o pesquisador procura a
correspondéncia entre sua descrigao e os eventos dos quais se refere”.
Complementar a afirmacéo do autor, o fato das normativas, neste
caso, ser essencial, considerando o rigor deste procedimento pelo Estado brasileiro.
Assim, buscou-se analisar de forma descritiva® o previsto nas normativas da politica
de assisténcia social, identificando a priori na Constituicdo Federal de 1988, na Lei
Orgénica da Assisténcia Social - LOAS, na Politica Nacional de Assisténcia Social -
PNAS, no Sistema Unico da Assisténcia Social - Suas, e nas Normais Operacionais
Béasicas do Suas e referente aos Recursos Humanos — NOB/Suas e NOB/RH, os
planos decenais da Assisténcia Social (2005-2015) e (20016-2016), os Pactos de
Aprimoramento Estadual e Municipal para o quadriénio 2014-2017 e algumas
resolucdes da Comissao Intergestores Tripartite - CIT que julgou-se importantes. Essa
construcdo se valeu da coleta de dados com suporte tecnoldgico da internet, por dois
fatores primordiais, primeiro a facilidade e otimizacdo do tempo, e a segunda pela
obrigatoriedade de disponibilizacédo das regulacdes que permeiam o universo publico.
A utilizacdo desse meio de comunicagcdo € defendida por Freitas, Janissek-
Muniz e Moscarola (2004):

[..] para os autores, o0 processo de pesquisa, nhos moldes
tradicionalmente praticados, por vezes € limitado em funcdo do custo,
tempo, dispersao geografica ou intensidade de trabalho. Tais barreiras
podem ser exponencialmente resolvidas com o uso da tecnologia da
internet. Os autores defendem que a esta oferece um novo cenario
tecnolégico para a coleta de dados e o tratamento de dados
necessarios a realizacédo de pesquisas (apud CAMPOS, 2015, p. 36).

Como complemento a revisédo bibliografica e a analise documental,
realizou-se a pesquisa de campo cujo 0S sujeitos, técnicos da area de gestédo e
gestores da politica de assisténcia social, foram escolhidos intencionalmente, pois sao
esses atores que de diferentes formas operam a politica.

O universo da pesquisa pode ser caracterizado por 17 dos 22

municipios que compdem a regido da Amepar-PR, esse dado foi identificado através

4 A pesquisa proposta tem carater descritivo, que para Gil (2008, p. 28) “algumas pesquisas descritivas
vao além da simples identificacéo da existéncia de rela¢des entre variaveis, pretendendo determinar
a natureza dessa relagao”.
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do Projeto de Pesquisa® ao qual, como dito, vincula-se esta pesquisa. Delimitando a
amostra, entende-se ser relevante contemplar dentro dos municipios de pequeno
porte 1 os que apresentavam populacdo de até 10 mil habitantes, o que reduziu o
universo a 7 municipios. Esse critério foi estabelecido considerando o estudo realizado
pelo IBGE em 2011 que buscava caracterizar os municipios brasileiros, que conferiu
a afirmacdo, que os municipios denominados de Porte 1 ultrapassam 70% dos
municipios brasileiros, mas, o que se considerou muito relevante e que determinou a
opcao pela definicdo da amostra, € que a mesma pesquisa revela que mais de 45%
dos municipios brasileiros sequer chegam a 10 mil habitantes.

Essa constatacao permite a indagacédo de o quao dispare se torna
executar as politicas sociais descentralizadas no Brasil, até mesmo considerando o
mesmo porte, no caso o porte 1, e acredita-se que a delimitacdo dessa amostra
corroborou para descrever a realidade da gestdo nesses municipios. Desta forma, o
universo delimitado esta contemplado pelos seguintes municipios, como descreve 0

quadro 1, abaixo:

Quadro 1 - Caracterizacdo da regido da Amepar municipios com menos de 10 mil
habitantes.

Cidades AMEPAR (menos de 10 mil habitantes Censo demo_2010
CAFEARA 2.695
GUARACI 5.227
LUPIONOPOLIS 4.592
MIRASELVA 1.862
PITANGUEIRAS 2.814
PRADO FERREIRA 3.434
SABAUDIA 6.096

Fonte: Tabela produzida pela autora com base no Censo 2010 IBGE 2010

Delimitado os municipios segue-se definindo o sujeito da pesquisa,
gue para nos, era imprescindivel que fosse o0 assistente social ambientado ao 6rgao
gestor do municipio, ou na auséncia desse, 0 gestor da politica, e portanto,
conhecedor das requisi¢des imputadas pelo Suas ao municipio.

Apés a delimitacdo dos sujeitos, a coleta de dados, utilizou-se a

técnica de questionario, como aponta Severino (2007) trata-se de um conjunto de

5 Projeto de Pesquisa “A Centralidade Da Gestdo No Trabalho Do Assistente Social: um estudo a partir
de demandas profissionais apresentadas por érgaos gestores de politicas sociais publicas” -
Responsavel Prof2. Dr2. Eliane Christine Santos de Campos.
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questdes, articuladas de forma sistemética, que se destinam a levantar informacdes
escritas por parte dos sujeitos pesquisados, buscando identificar a opinido dos
mesmos sobre o assunto de estudo. O autor esclarece que essa técnica aplicada pode
conter questdes abertas e fechadas. E, utiliza-se os apontamentos de Minayo (2010)
que expressam que a combinacao sobre a temética questionario também pode ser
considerada uma entrevista fechada, detendo questdes abertas e fechadas, em que
0 entrevistado tenha a liberdade de tratar do assunto de forma livre, sem se prender
a questdo formulada. Assim, vale-se desse instrumento em forma de roteiro
semiestruturado que visa compreender a partir do sujeito, o que ele apresenta como
requisicdes e implicacdes para a efetivacédo da gestao na politica de assisténcia social.

Sobre a andlise dos dados coletados, se utilizou da técnica de analise
de conteudo. Como apresenta Chizzotti (2013) a analise de contetdo € um método
de tratamento e andlise das informacdes, colhidas por meio de técnica de coleta de
dados, identificados em um documento. Técnica essa que se aplica a analise de textos
escritos ou de qualquer comunicacao, e assim foi possivel compreender criticamente
o sentido das comunicacdes seus conteudos implicitos ou explicitos.

Para tanto, na preparagdo do material se valeu da leitura flutuante,
cronologicamente organizada, posteriormente seguiu-se 0s seguintes procedimentos:
a) pré-andlise, b) exploracdo do material, c) tratamento dos resultados, inferéncia e a
interpretacdo (GIL, 2008).

Sendo assim, a pré-analise se deu pela escolha dos documentos,
legislacGes e normativas pertinentes a assisténcia social que versam sobre a gestéo;
e 0s questionarios respondidos pelos técnicos do 6rgado gestor e os préprios gestores
da politica de assisténcia social, os quais constituem o corpus, enquanto “conjunto
dos documentos tidos em conta para serem submetidos aos procedimentos analiticos”
(BARDIN, 1979, p. 96).

Dito isto, ater-se-4 com a explicacdo de como se procedeu a pesquisa
de campo. O primeiro passo foi buscar junto ao ER_Londrina (Escritério Regional
vinculado a Secretaria de Estado Justica, Familia e Trabalho — Sejuf) uma parceria
gue otimizasse a pesquisa e considerando que o ER_Londrina tem por atribuicdo a
assessoria técnica aos municipios da regional que corresponde a Londrina e que
contempla quase a totalidade dos municipios da Amepar (excetuando Arapongas e
Sabaudia), de antemdao, infere-se que ndo houve prejuizo a pesquisa, inclusive

entende-se que essa parceria qualificaria a proposta de pesquisa.
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Sendo assim, marcou-se 0 encontro, que tinha o objetivo de explicar
de forma coletiva aos municipios o objeto de estudo, essa atividade realizada em
grupo, foi distribuida em dois momentos. No primeiro 0s participantes apoés
compreenderem o objetivo deveriam responder a duas questdes previstas nos
objetivos especificos: a) quais as principais dificuldades identificadas para a
efetivacdo da gestdo, no seu municipio a partir da sua experiéncia? e b) quais as
principais potencialidades da gestdo na sua perspectiva? Para o segundo momento,
0s participantes receberam um questionario com questdes abertas e fechadas que
deveria ser respondido e encaminhado a posteriori, visto que demandaria consulta no
orgdo gestor do municipio.

Utilizou-se esse método de questionario aplicado em grupo que
conforme expressa Flick (2005) apresenta carateristicas que pareceram pertinentes,
0 autor esclarece que ao contrario da logica Unica da narrativa na entrevista, esse
formato favorece os processos de construgcdo da realidade social “ao ampliar o
espectro da coleta de dados, tenta-se contextualiza-los e criar uma situacédo de
interacdo mais préxima a quotidiana” (2005, p. 115).

Assim, o percurso percorrido, resultou nesse relatério que ora
apresenta-se para apreciacdo, 0 mesmo esta organizado em trés capitulos. Além
desta introducdo, no segundo capitulo foca-se na compreensdo do Estado e por
conseguinte o Estado brasileiro, buscou-se revisar suas formas de organizacao,
entendendo como se constituiu o pacto federativo brasileiro, debate-se sobre os
modelos de gestdo, com énfase na gestdo publica para compreender como as
particularidades do pacto federativo brasileiro e os modelos de gestdo do Estado
brasileiro sdo determinantes para a municipalizacao ocorrida pés Constituicdo Federal
de 1988. Assim, esse capitulo da subsidios para compreenséo deste objeto de estudo.

Na sequéncia, no terceiro capitulo concentrou-se nos estudos da
politica de assisténcia social, com enfoque em sua trajetdria entre a Constituicao
Federal de 1988 até a implantacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social, a partir
dessa retomada debruca-se a compreensdo de como os Pactos de Aprimoramento
propostos aos municipios de pequeno porte 1 foram construidos, problematizando a
capacidade de operacionalizacdo dos municipios desse porte, a partir de resolucdes
e normativas, trabalha-se ainda os determinantes que julga-se mais préximos a gestéo
de tais politicas a partir dos planos decenais da politica de assisténcia social, para por

fim, situar a organizacédo da politica de assisténcia social nos municipios da regiédo
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pesquisada. Optou-se por fazer a representacao de algumas informacdes em tabelas,
quadros e figuras, pois permitem visualizar e ilustrar, de modo sistematizado, 0s
indicadores de analise, ao passo que se propde a ser original e contribuir com a
producdo do conhecimento na area de concentracdo, ao apresentar uma proposta de
pesquisa que requer “[...] um labor artesanal, que nao se prescinde da criatividade, se
realiza fundamentalmente por uma linguagem fundada em conceitos, proposicdes,
métodos [...]" (MINAYO, 1994, p. 25).

Ao quarto capitulo dedica-se a atencao a analise e compreensao dos
municipios pesquisados, quanto ao seu perfil, sua densidade demogréfica, e sua
capacidade econbmica, elementos indispensaveis para a andlise das reais
possiblidades desses municipios, valendo-se de quadros demonstrativos com objetivo
de explicitar como esses municipios operam a politica de assisténcia social e como
declaram operé-la, a partir dos recursos informacionais disponiveis.

A segunda parte do capitulo privilegia os sujeitos pesquisados quanto
a suas interpretacdes acerca das dificuldades e potencialidades desse sistema para
operacionalizar a politica de assisténcia social em municipios de pequeno porte 1.
Assim, as analises foram sintetizadas em trés eixos tematicos complementares,
sendo: a politica, a organizacao e a cultura, e analisados com base para essa linha
explicativa e argumentativa que recorreu as interpretacdes quanto aos aspectos
levantados na pesquisa documental e aos referenciais tedricos estudados.

Por fim, segue as consideracdes finais, que destacam o0s principais
resultados obtidos com a pesquisa, e sao aproximagdes ao objeto estudado, contudo,
frisa-se que tais aproximacgdes levam a outras tantas e, assim sucessivamente, sendo

insensato qualquer afirmacao tacita.
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2 ESTADO BRASILEIRO E O PACTO FEDERATIVO: aproximacdes ao debate.

O objetivo desse capitulo é expor o conceito de Estado que guiara
esta dissertacdo. Assim, no primeiro momento aproxima-se da concepc¢ao de Estado
embasada em autores marxistas, especialmente Antonio Gramsci e Nicos Poulantzas.
Para discorrer sobre como os Estados desenvolvem seus modelos de protecao social
apoiou-se na abordagem trazida por Esping—Andersen (1991), para entdo
compreender como reverbera no Estado brasileiro.

Na sequéncia enuncia-se sobre a organizacdo do Estado brasileiro
que se da pelo pacto federativo e para tal busca-se compreender o que € o0 pacto
federativo a partir de estudiosos como Elazar (1987); através de interlocutores em
especial Franzese (2010), para adentrar-se a particularidade do pacto federativo no
Estado brasileiro e debruca-se especialmente nas contribuicbes de Souza (2002,
2008); Arretche (2000); Almeida (2001), entendendo que essa compreensao é central
para a abordagem que é entrelacada sobre a municipalizacdo das politicas sociais
com énfase na politica de assisténcia social.

Entretanto, antes da discusséo que abordara a organiza¢cdo do Estado
brasileiro, introduz-se o conceito de gestdo das politicas publicas e para tal é
referenciado a partir das contribui¢cdes trazidas pelos autores como Carvalho (1999);
Singer (1999); Paula (2005); Faria (2009); Santos Paula (2013, 2018).

O capitulo é encerrado apresentando o contexto em que se forjam os
diferentes modelos de gestdo publica nesse Estado brasileiro, que exibe
caracteristicas do modelo patrimonialista, burocratico e gerencial, finalizando com o

processo de municipalizacdo ocorrido no Brasil, assim como seus determinantes.

2.1 BREVES CONSIDERACOES SOBRE O ESTADO.

A compreenséo do Estado é essencial para o desvelamento do objeto
de estudo, e aqui reporta-se a compreensdo do Estado Capitalista, pois nele se
constitui as contradi¢cdes que serdo abordadas nesse trabalho, e assim essa reflexao
considera o Estado e o capital como formas historicamente determinadas de
existéncia social como apresenta Karl Marx. Esta compreensdo perpassa por

aspectos conceituais e historicos.



28

Gruppi (1987, p. 7), caracteriza o Estado como o poder politico que
se exerce sobre um territdrio e um conjunto demografico. Este Estado, que trata o
autor, supde um governo unitario e cujo poder se exerce em nome de uma nacéo (um
povo e um territério), tem na sua soberania plena e em sua separacao da sociedade
civil, elementos que o diferenciam de formas anteriores, aqui 0 autor se reporta as
formas anteriores ao Estado do Capitalismo Moderno, que sera o ponto de partida.

Para Farias (2000) o Estado Capitalista esta permeado de multiplas
determinagdes, o autor faz um apanhado do que considera “esses determinantes”,
inicialmente apresentando a nocédo de Estado Moderno para os formalistas, que
trazem o conceito de Estado de direito. Como descreve Farias (2000, p. 24) “esconde
ainda mais a relagao organica entre o Estado e o capital” quando afirmam que tudo é
regulado por intermédio do direito, e que este funda o proprio Estado, norteando a
perspectiva, aqui, defendida.

Ou ainda, como um Estado instrumental, ou seja, instrumento
provedor de justica e do bem comum (FARIAS, 2000, p. 24). Quanto a essas duas
abordagens, concorda-se com o0 autor que ambas correntes “servem-se da mesma
muleta para apoiar uma definicdo defeituosa do Estado, sobretudo porque esquecem
as determinacgdes especificamente capitalistas desse Estado”.

Farias (2000) se apresenta contrario as abordagens citadas
(formalista e instrumentalista) e defende que o Estado deve ser apreendido em suas
multiplas determinacdes.

Segundo o Dicionéario do Pensamento Social do século XX, o conceito
de Estado pode ser referenciado como:

Ha uma grande concordancia entre os cientistas sociais quanto a
como o Estado deve ser definido. Uma definicAo composta incluiria
trés elementos. Primeiro, um Estado € um conjunto de instituicées;
estas sao definidas pelos proprios agentes do Estado. A instituicdo
mais importante do Estado é a dos meios de violéncia e COERCAO.
Segundo essas instituicdes encontram-se no centro de um territério
geograficamente limitado a que geralmente nos referimos como
SOCIEDADE. De modo crucial, o Estado olha para dentro de si
mesmo, no caso de sua sociedade nacional, e para fora, no caso de
sociedades mais amplas entre as quais ele precisa abrir seu caminho;
seu comportamento em uma &rea, em geral, s6 pode ser explicado
pelas suas atividades na outra. Terceiro, o Estado monopoliza a
criacdo das regras dentro do seu territorio. Isso tende a criagdo de uma
CULTURA politica comum, partilhada por todos os cidadaos
(OUTHWAITE, BOTTOMORE, 1996, p. 257).
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Acerca do Estado enquanto um conjunto de instituicdes Miliband vai

afirmar que:

[...] o Estado ndo € um objeto, e ndo existe como tal. O Estado significa
um numero de determinadas instituicdes que em seu conjunto
constituem a sua realidade e que interagem como partes daquilo que
pode ser denominado sistema estatal (MILIBAND, 1972, p. 67).

Ambos concordam que esse conjunto de instituicbes se apresentam
permeado pela existéncia da coergéo, da sociedade e da cultura, criando um misto de
elementos que viabilizem sua atuacdo. Mas, um conjunto de instituicbes permeadas
pelas influéncias expostas, isto posto, ainda parece insuficiente para a nocédo de
Estado que é adotado, nesta pesquisa.

Gramsci, na visao de Simionatto (2011), vai apresentar o que a autora
denomina uma teoria marxista “ampliada” do Estado. Partindo, do contexto vivido pelo
0 autor, ao qual Simionatto descreve como momento de fluidez da luta de classes,
que possibilitou ao tedrico discorrer sobre as esferas distintas presentes nas

superestruturas, como Gramsci trata, sociedade civil e sociedade politica,

[..] o que se pode chamar de sociedade civil, isto é, conjunto de
organismos ditos privados, e o da sociedade politica, ou Estado e que
corresponde a funcdo de hegemonia e de dominio direto ou de
comando que se exprime no estado e no governo juridico, [...] existem
dois planos superestruturais que se referem respectivamente ao
aparato de hegemonia (sociedade civil) e aparato de coercédo e
dominio (sociedade politica ou Estado) (GRAMSCI, 1977 apud
SIMIONATTO, 2011, p. 69).

Assim, expressar a relagéo entre Estado e classe dominante como
processo no qual o Estado desempenha papel fundamental na constituicdo das
classes, Gramsci vai afirmar que a classe burguesa ndo é uma entidade externa ao
Estado, mas que o Estado conciliaria no plano juridico as dissensdes internas das
classes; unificando assim as camadas e até mesmo modelando-as por inteiro. Dessa
forma, a funcdo estatal tem na mediacdo politica, sua estratégia para superar as
divisbes de classe, constituindo-a em hegemonica, sendo parte das atividades dos

intelectuais organicos®, que objetivam coincidir a cultura com a fungédo pratica.

6 Importante salientar que a tematica dos intelectuais precisa ser entendida, a partir de um movimento
histérico concreto, ndo apenas como questao académica. As reflexdes de Gramsci avaliam que com
o desenvolvimento do capitalismo, cria-se um novo bloco histérico e uma nova camada de
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Assim, o autor ao expressar “superestrutura” trata do Estado ampliado
(GRAMSCI, 1977) que em seu sentido integral, € formado por duas partes que se

articulam dialeticamente, a sociedade politica e a sociedade civil, ou seja,

[...] a saber: a sociedade politica, no sentido de “governo dos
funcionarios”, cujas atividades teleoldgicas passam pela ditadura, pela
dominacdo e pela coercdo; a sociedade civil, o aspecto do
“autogoverno”, cujas atividades teleoldgicas passam pela hegemonia,
pela direcéo e pela persuasédo (FARIAS, 2000, p. 68).

Poulantzas ird desenvolver a partir dos escritos de Gramsci entre
infraestrutura e superestrutura, a acdo de expansado da hegemonia. Com essa
abordagem e partindo, portanto, da compreensao de Poulantzas sob o tema,
demarca-se, que o cerne do interesse esta no reconhecimento que o autor faz sobre
o papel do Estado no sistema de poder da classe dominante. Para o autor é
necessario extrapolar a compreensao de que o Estado € um instrumento da classe
dominante, aqui o autor refere-se a caréncia de uma andlise mais complexa, que
considere sua constituicdo, reproducédo e continuas transformacgdes. Assim, para o
autor “[...] o Estado possui a fungao particular de constituir o fator de coesao dos niveis
de uma formagao social’ Poulantzas (1977, p. 42), o que se remete a compreensao
de que os elementos constitutivos desse Estado Moderno interagem com suas forcas

politicas, ideoldgicas, culturais e econdmicas, citando os apontamentos de Engels,

Isto ressalta das andlises de Engels, que estabeleceu - em termos por
vezes bastante paradoxais - as relagfes entre o Estado e o "conjunto
da sociedade". Engels diz-nos que: "(O Estado) é antes de tudo um
produto da sociedade em um estagio determinado do seu
desenvolvimento: é o testemunho de que esta sociedade esta
envolvida em uma insolivel contradicdo consigo mesma,
encontrando-se cindida em oposi¢des inconciliaveis que é impotente
para conjurar. Mas, para que 0s antagonistas, as classes com
interesses econdmicos opostos, ndo se aniquilem, a si e & sociedade,
impbe-se a necessidade de um poder que, aparentemente colocado
acima da sociedade, ira dissimular o conflito, manté-lo nos limites da
"ordem"”; este poder, saido da sociedade, mas que se coloca acima

intelectuais ligada principalmente a classe dominante fundamental, o teérico dira “ cada grupo social
[...] surgindo na histéria a partir da estrutura econdmica anterior e como expressdo do
desenvolvimento dessa estrutura, encontrou — pelo menos na histéria que se desenvolveu até
nossos dias — categorias preexistentes de uma continuidade histérica que néo fora interrompida
nem mesmo pelas mais complicadas e radicais modificacdes das formas sociais. (GRAMSCI, 1977
apud SIMIONATTO, 2011, p. 57), mediados por essa compreensao entende-se por intelectuais
aqueles que exercem fungdes de organizacdo nos planos da producdo, da cultura ou da
administragdo publica.
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dela e se |he torna cada vez mais estranho, é o Estado"
(POULANTZAS, 1977, p. 46).

Essa era a fase ainda estruturalista de Poulantzas, mas a isso, nao
se exime a compreensao que os fatores econémicos tém carater predominante, e se
mantém no esforco imutavel para manutencédo do poder materializado pelo Estado,
mas que esta transfigurado na proposta da coeséao de classes. De tal modo, o Estado
se coloca como o representante dos interesses gerais, e se institui através de uma
igualdade formal e juridica que prima por uma unidade politica, que busca
incessantemente a aceitacao pela sociedade, e sendo por ela legitimado.

Assim, o Estado, no modo de producao capitalista, tem suas acdes e
instituicbes pautadas em um limite pré-estabelecido, que seja, de manutencdo do
préprio sistema capitalista, e ele (Estado) se cerca das condi¢cdes necessarias para
tal, quer seja, seu aparato juridico, administrativo e politico.

Nessa direcao, Poulantzas (1980, p. 147) destaca que “o Estado € a
condensacao material e especifica de uma relacdo de forcas entre classes e fracoes
de classes”. O que remete a interpretacdo, que mesmo havendo luta de classes, ha
dominacdo de uma classe sobre a outra, e a classe que predomina é sim, a classe
dominante.

O que pode remeter a compreensdo de que o Estado, mediante a
maior ou menor presenca das forcas emanadas das classes dominadas, precisa
encontrar mecanismos para tomada de decisdes, ou seja, para Poulantzas (1980)
mediante a capacidade de luta de uma dada classe, o Estado se mobiliza para
permanecer no atendimento dos anseios das classes dominadas, mas sem colocar
em risco os interesses da classe dominante.

Pode-se, de acordo com Poulantzas reconhecer que o Estado tem um
papel essencial e permanente de conter a organizacdo das classes dominadas,
usando para iSsO as estratégias e ou a coercdo necessaria, 0 que em alguns
momentos leva esse Estado a fazer concessodes a essa classe.

Quando Fleury (1994) aborda o tema, a autora vai dizer que o
pensamento mais instigante no debate marxista acerca do Estado foi produzido por
Poulantzas, mesmo considerando que os estudos iniciais do autor tém a marca da

influéncia estruturalista, mas que seus trabalhos finais, expressam-se
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contraditoriamente a esta corrente e culminam em aprofundar o estudo do predominio
das lutas de classes na acao estatal e na reproducéo da producéo capitalista.
Portanto, Poulantzas parte de uma leitura de Marx na qual sobressai
exatamente a indissociacédo entre Estado e economia, afirmando que o exercicio da
violéncia legitima estd organicamente implicito nas relagcbes de producdo. A

separacao entre Estado e economia no sistema capitalista ndo traduz seu exterior,

[...] o Estado baliza desde entdo o campo das lutas, ai incluidas as
relacbes de producdo; organiza o mercado e as relacdes de
propriedade; institui o dominio do politico e instaura a classe
politicamente dominante; marca e codifica todas as formas de divisdo
do trabalho, todo o real no quadro referencial de um sociedade dividida
em classes (POULANTZAS, 1980, p. 45).

7

Nesse raciocinio, esclarece Poulantzas (1980, p.157) " é o jogo
dessas contradicbes na materialidade do Estado que torna possivel, por mais
paradoxal que possa parecer, a fungao de organizacdo do Estado”. Aqui o autor
expressa que o Estado é atravessado pelas contradi¢cdes de classe que sao expressas
na luta politica. No entanto, essas lutas no interior do aparelho do Estado sédo minadas
do seu carater de classe, ou seja, sendo naturalizadas, na ideia de coeséao.

O autor, se vale da obra de Gramsci e reforca que isso se expressara
como “o verdadeiro cimento interno” (POULANTZAS, 1980, p. 153), que sao 0s
préprios “agentes” do Estado que em cada ato disseminam a ideologia do Estado
neutro, representante da vontade coletiva e voltado para a busca do bem-comum.
Para Poulantzas, o poder possui uma positividade que se expressa com praticas
materiais extensivas aos habitos, costumes e ao modo de vida, moldando as praticas,
a gque o autor analogamente expressa como cimento, no sentido de solidificar a ideia.

Assim, retomando

E, contudo, necessario assinalar os limites desta metafora ambigua de
"cimento”. De fato, ela ndo deve, de modo algum, aplicar-se aos
agentes de uma formacéao, portadores das estruturas, como a origem
e o sujeito central destas, ou seja, aos homens no “vivido” como
produtores da unidade da ideologia. Tanto assim, que a coeréncia
propria - a unidade - do discurso ideoldgico, necessariamente implicita
no imaginario do “vivido” dos agentes, ou seja, na sua fungao de
ocultar as contradi¢cdes reais a investigacao cientifica, ndo acarreta,
antes implica, na descentralizagdo do sujeito ao nivel dos suportes.
Com efeito, as precedentes consideracbes, demostraram a
necessidade de coeréncia do discurso ideolégico relacionada a sua
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funcdo social, mas ainda ndo determinaram os principios desta
coeréncia, ou seja, os principios da estrutura oculta da ideologia
dominante. Ora, a ideologia, enquanto instancia especifica de um
modo de producéo e de uma formacéo social, constitui-se, dentro dos
limites fixados por este modo e por esta formacéo, no oferecer de uma
coeréncia imaginaria a unidade que rege contradicdes reais do
conjunto de uma formacéo (POULANTZAS, 1977, p. 202-203).

Para Fleury (1994) essas aparéncias de neutralidade e autonomia
irrestrita do Estado séo reforcadas na medida em que este desempenha o papel de
cuidar para que a sociedade permaneca sua reproducdo global enquanto sociedade
capitalista, organizando os interesses gerais de reproducdo em detrimento dos
interesses especificos e imediatos, mesmo em se tratando da fracdo monopolista
hegemonica. A autora esclarece que isso ocorre porque a hegemonia desta fracédo
nao reflete mecanicamente sua dominacdo econdmica, e, sim um estratagema
implicito na lei geral de acumulacédo’ capitalista, que carece da organizacéo politica e
participagéo direta do Estado.

Neste sentido o Estado funciona como um verdadeiro partido de
classe, constituindo a burguesia em classe dominante.

Assim, parte-se da compreensao que esse Estado independente dos
governos ou forcas politicas que o controlam, tem uma funcao precipua — responder
as demandas do capital -, sendo pois uma condicdo estrutural, que de acordo com a
teoria marxista detém a superestrutura politico-juridica capaz de assegurar a
reproducdo das relacdes de producao capitalistas, e ele o faz através de suas politicas
publicas. Como Poulantzas (1977) vai afirmar que o capitalismo jamais se reproduziria
sem a existéncia do Estado.

Neste sentido, o Estado capitalista comporta, inscrito nas suas
préprias estruturas, um jogo que permite, dentro dos limites do
sistema, uma certa garantia de interesses econdmicos de certas
classes dominadas. Isto faz parte da sua propria funcao, na medida
em que essa garantia € conforme a dominacdo hegemdnica das
classes dominantes, quer dizer, a constituicdo politica das classes
dominantes, na relagdo com esse Estado, como representativas de um
interesse geral do povo. E certo que o conceito de Estado capitalista
implica em uma funcéo especifica da ideologia politica, uma forma de
poder que se baseia em um "consentimento" particularmente

7 A reproducéo da forca de trabalho, que incessantemente precisa incorporar-se ao capital como meio
de valorizacdo, ndo podendo livrar-se dele e cuja subordinacdo ao capital s6 é velada pela mudanca
dos capitalistas individuais a que se vende, constitui de fato um momento da prépria reproducao do
capital. Acumulacéo do capital é, portanto, multiplicacéo do proletariado (MARX, 1996, p. 246).
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organizado e dirigido das classes dominadas; contudo, o carater do
Estado capitalista, que aqui nos ocupa, ndao se limita apenas ao
condicionamento ideoldgico. A nocdo de interesse, geral do "pova",
nocao ideolégica mas que recobre um jogo institucional do Estado
capitalista, denota um fato real: esse Estado permite, pela sua propria
estrutura, as garantias de interesses econdmicos de certas classes
dominadas, eventualmente contrarias aos interesses econémicos a
curto prazo das classes dominantes, mas compativeis com o0s seus
interesses  politicos, com a sua dominacdo hegemébnica
(POULANTZAS, 1977, p. 185).

Fica evidenciado que ha interesses oponentes permeando as
relacbes do Estado, mas, desde modo, cientes que ndo se pode desprezar que o
Estado tem também sua existéncia pautada na correlacdo de forcas imputadas por
uma sociedade de classes, principio da contradi¢cao que foi apresentada por Karl Marx,
e que discorre-se através de tedricos como Gramsci e Poulatzas, essa contradi¢éo
corroborou para que houvesse a necessidade de respostas por parte do Estado, e
essas respostas sdo forjadas através de uma politica estatal.

E importante, para esta pesquisa, reter que o Estado no sistema
capitalista necessita como tal se desenvolver atendendo a esse sistema, como bem
explicitou o autor,

s

[...] o Estado capitalista € impenséavel fora das relagbes de tipo
capitalista que se estabelecem em seu interior. Portanto, quando
falamos em desenvolvimento capitalista tratamos também das
transformac6es do Estado capitalista, em nivel superestrutural,
mesmo que as nuancas do desenvolvimento do Estado possam ser
secundarizadas ante a prevaléncia das mudangas que ocorrem na
estrutura socioeconémica da vida social (SANTOS PAULA, 2013, p.
156).

Desse modo, o autor argumenta que “o desenvolvimento € a condigao
de existéncia do capitalismo, o qual conta sempre com a participacao do Estado, por
vezes coadjuvante [...] ou protagonista” (SANTOS PAULA, 2013, p. 156), referindo-se
a existéncia das crises nesse modo de producdo, que requer do Estado uma
participagdo maior ou menor a depender da propria crise. Desta maneira, evidencia-
se de tal modo, que o Estado esta a mercé desse sistema e para tal atende as suas
necessidades. Isso inclui a conservacgao da relacdo social estabelecida nesse modo
de producgédo, e a manutencdo dessa ordem societaria que inclui atender a correlacéo

de forgas presente em uma sociedade desigual.



35

Cientes de que a cada momento o Estado atende essa correlagéao de
forcas, a seguir apresenta-se duas propostas de Estado, ambas constituidas no

sistema capitalista e respondendo nessa perspectiva de maior ou menor participacao.

2.2 REVISANDO AS FORMAS DE ESTADO

Diante do exposto, e certos de que para compreender o Estado, faz-
se necessério compreender a sociedade e a forma de como ela se organiza, e assim
reconhecendo como o0 mesmo responde aos seus pressupostos, destacam-se dois
modelos que se manifestam de formas diferentes, mas ambos, atendem as fungcées
precipuas do Estado capitalista, assim destaca-se, o0 modelo de Estado liberal e o
modelo denominado Estado Social.

O Estado liberal apresenta caracteristicas explicitas, as quais sera
demonstrado brevemente, firmando-se um pouco mais ao modelo social. Os
pressupostos liberais estdo ancorados no livre comeércio e da sua autorregulagao pelo
mercado sem a interferéncia estatal, sua ideia central esta assentada em que todos
sao livres, e detentores da possibilidade de construir seu préprio destino. Assim sendo,
a base da perspectiva liberal, estda na minima ou nenhuma intervencéo do Estado.

Para Behring e Boschetti (2007) a sintese dos aspectos essenciais
gque compdem a reduzida intervencdo do Estado estdo no: predominio do
individualismo, ou seja, do bem-estar individual sobrepondo-se ao coletivo, na
preponderancia da liberdade e da competitividade, e na naturalizagcdo da pobreza,

esses seriam os elementos balizadores para sua consolidacao.

[...] os liberais de primeira ordem, a exemplo da Adam Smith viam o
Estado como um mal necessério, ja que o liberalismo como viséo
social de mundo e pratica, nasce em contraponto as amarras do
Estado absoluto, que ndo comportava as liberdades de movimento
gque a expansdo da producdo de mercadorias, do dinheiro e do
processo de valorizagdo do capital requisitavam. Na verdade, o
liberalismo tem para com o Estado, desde os primordios até hoje, uma
relacdo ambigua: que o0 requisita visceralmente e repele
compulsivamente (BEHRING, 2018, p. 41).

Assim, nesse modelo as politicas sociais estdo muito mais voltadas a

iniciativa privada ou de terceiro setor do que ao ambito do publico.



36

J& para o modelo Social utiliza-se uma aproximacdo ao conceito a
partir de Esping-Andersen (1991) que desenvolve o pensamento de que o Estado
responde a essa contradicdo, através da politica estatal e, dentro dela, as politicas
sociais sao as responsaveis pela reproducao das relacdes de producao na sociedade
capitalista.

Ha uma controvertida identificacéo entre politica social com o Welfare
State, contudo, para o autor o Welfare State € um fenbmeno comum a todas as
sociedades capitalistas, mesmo havendo variacbes em seu modelo.

Pereira (2009) traz apontamentos inspirados em pensadores como
Tocqueville, Weber, Marx e Durkheim que a despeito da discordancia entre eles
guanto a origem das politicas de um Estado, h4 uma concordancia quanto a

compreensao de Welfare State

O crescimento do moderno Welfare State pode ser entendido como
uma resposta a dois desenvolvimentos fundamentais: a formacao de
Estados nacionais e sua transformagdo em democracias de massa
depois da Revolugédo Francesa e o desenvolvimento do capitalismo
que se converteu no modo de producdo dominante depois da
Revolucgéo industrial. (PEREIRA, 2009, p. 26)

A autora conclui, que existe uma correspondéncia direta entre o
capitalismo e a industrializacdo para a formacéo dos Estados, tanto para pensadores
classicos como os modernos, e que tal formacao dos Estados nessa circunstancia é
determinantemente fundamental para a aparicdo do chamado Welfare State.

Contudo, Mishra (1991) vai afirmar que ndo podem ser considerados
equivalentes o conceito de Welfare State e politica social, pois o primeiro tem uma
“conotacao histdrica e normativa especifica, que decorre do fundamento, dindmica e
institucionalidade proprios do perfil capitalista regulado que passou a vigorar a partir
da Segunda Guerra Mundial, j& a politica social nao” (apud PEREIRA, 2009, p. 27).

Elucidando a questéo, Pereira (2016) trara que politica social “refere-
se ao processo de desenvolvimento e implementacédo de medidas geridas pelo Estado
e demandadas pela sociedade como direitos devidos para suprir necessidades sociais
e promover o bem estar dos cidadaos” (PEREIRA, 2016, p. 79), a autora infere ainda,
gue a razao de ser de tal politica esta relacionada a desigualdade produzida de forma

estrutural em um sistema de classes.
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7

Assim, é certo que os Estados de alguma forma, precisam dar
respostas as demandas da sociedade e, a isso Esping-Andersen (1991) vai dizer que
tratam-se das repostas que surgem frente aos diferentes modelos de regime, mas ao
mesmo tempo, todos os modelos respondem a reproducéo das relacdes de producao
na sociedade capitalista, com mais ou menos énfase, dependendo do regime, para o
autor regime liberal, regime conservador e regime socialdemocrata, citando as

caracteristicas principais como um Estado constituido pelo regime de modelo liberal,

Os economistas politicos liberais raramente usavam 0s mesmos
argumentos na defesa de seus pontos de vista. Nassau Senior e
outros liberais mais recentes de Manchester enfatizavam o elemento
laissezfaire em Smith, rejeitando qualquer forma de prote¢édo social
além dos vinculos monetarios. J. S. Mill e os "liberais reformistas", por
sua vez, propunham pequenas doses de regulamentagéo politica. Mas
concordavam todos em que o caminho para a igualdade e a
prosperidade deveria ser pavimentado com o0 maximo de mercados
livres e 0 minimo de interferéncia estatal (ESPING-ANDERSEN, 1991,
p. 85).

Ou seja, 0 autor discorre sobre a atuacao reduzida do Estado, que se
manifesta em acles residuais, que Esping-Andersen (1991) trara como reduzidas
transferéncias universais ou planos modestos de previdéncia social, modelo esse,
considerado residual e focalizado em situagdes de pobreza, para o autor esse modelo
esta centrado nas normas tradicionais e liberais que estdo muito mais voltadas a
proteger o mercado, incentivando uma politica de cobertura de riscos para o mercado,
ou seja, “protegendo” sua forga de trabalho, e delegando a sociedade civil outros tipos
de amparo.

Indo ao encontro de Behring (2018) é proposto como uma relagéo
ambigua: que o requisita visceralmente e repele compulsivamente (BEHRING, 2018,
p. 41) como demonstrado inicialmente.

Quanto ao regime intitulado pelo autor, de regime conservador, esta
atrelado ao corporativismo estatal estando presente a total mercadorizacdo e a
eficiéncia do mercado.

O mesmo autor, apresenta o que denomina regime de modelo social-
democrata, em que o0 predominio estd nos principios de universalizacdo e
desmercadorizacdo, ou seja, imbuido de uma légica que se contrapbe ao regime
anterior. Em que ha a expectativa de expansdo em servicos sociais e insercao no

mercado de trabalho, que Esping-Andersen (1991), traz como uma alianga entre
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politica social e trabalho, almejando o pleno emprego, 0 que para o autor se explica

em razéo do mercado ndo ser um substituto adequado, pois:

[...] abastece apenas os que conseguem atuar dentro dele. Por isso a
"funcdo de bem-estar social' é apropriada ao Estado-nacdo. O
welfare-state é possibilitado também pelo surgimento da burocracia
moderna como forma de organizacdo racional, universalista e
eficiente. E um meio de administrar bens coletivos, mas é também um
centro de poder em si, e por isso, tendera a promover o proprio
crescimento (ESPING-ANDERSEN, 1991, p. 87).

Para Castel (2000) ao se constituir um Estado Social, a que se
reconhecer que trata-se de uma construcdo historica que se faz nas palavras de
(CASTEL, 2000, p. 18), “[...] Estado social € uma construcao historica cujo surgimento
pode ser datado e se pode mostrar em que condi¢cdes sua presenca se impoe [...]",
aqui ha referéncia ao momento do capitalismo que requer a intervencao do Estado e
as diferentes variaveis que permearam tal necessidade, desde a situacdo econdémica,
a mobilizacdo em face da agudizacdo das caréncias, as préprias resisténcias e lutas
para alcar direitos. A essas variaveis, 0 autor expressa que sao determinantes para
imprimir em cada Estado, no sentido de nacao, diferentes formas de enfrentamento,

a saber,

[...] na América Latina, o Estado social € um associado menos ativo no
jogo das protecBes. Existem certamente instituicbes publicas e leis
sociais, mas sendo de implantacdo recente e de estruturas frageis,
elas carecem de meios e séo atualmente desmanteladas por politicas
ultraliberais de reducédo de despesas publicas (CASTEL, 2000, p. 21).

Assim, o autor pontua que nos paises da América Latina, as protecdes
derivadas do Estado tém uma estrutura fragil, o que para Martinez (2004) revela
variagcdes na implantacdo dos chamados sistemas de protecao social. O autor cita que
o Estado Social, constitui-se uma importante constru¢cédo como alternativa a um Estado
liberal, o fato €, que em nenhuma de suas experiéncias o Estado Social foi
consolidado, de fato, foi criado para dar respostas aos processos de luta e
manifestacdo em defesa das necessidades essenciais, nas palavras da autora
produto da “[...] articulagdo entre protecionismo econdmico e desenvolvimento dos
direitos sociais [...]” (MARTINEZ, 2004, p. 1), assim, compreende-se que sua

fragilidade se manifesta conforme o sistema capitalista se movimenta, ou em outras
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palavras, como as suas crises®se instauram, produzindo um efeito nesse Estado de
adaptacdo podendo este Estado social se alterar, via de regra, reduzindo ou até
mesmo deixando de existir.

Face a esse movimento citado pela autora que articula a protecdo
econdbmica com a ampliagdo de direitos sociais € importante situar que o Estado
Social, desenvolve um componente democrético que pode transforma-lo em um
Estado democratico, o que para Reale (2005) seria uma fase evolutiva desse Estado
Social, que se materializa por intermédio das constituicdes democraticas que tem
como prerrogativas a garantia de direitos sociais. Esses elementos sdo essenciais
para trazer a tona a percepcao contida na expressdo Estado democrético brasileiro,
qgue figura na Constituicdo Federal do Brasil de 1988, e esta presente em todos os
documentos normativos que sera tratado nesse estudo.

Reconhece-se assim, que as sociedades foram se desenvolvendo de
forma gradual, as vezes mais e, outras vezes menos institucionalizadas, no que diz
respeito a mecanismos para proteger seus cidaddos, mas, observa-se que essa
variacao esta intimamente ligada aos movimentos e pressdes da classe trabalhadora
e das particularidades econdmicas, politicas e sociais de cada regido, Assim, Pereira
(2009) ressalta que cada sociedade desenvolveu seu modelo de prote¢cédo social, 0
que para a autora culminou em tornar as politicas sociais heterogéneas, nédo lineares
e complexas.

Igualmente Teixeira (2016) vai expressar que o0 capitalismo
monopolista e seu projeto de hegemonia, em conjunto com as lutas dos trabalhadores,
fazem emergir o Estado Democratico de Direito ou Estado de Bem Estar Social, que
para a autora é quando “o Estado legitima-se como gestor, regulador e produtor de
protecdo social publica, apesar da variedade de regimes de protecdo publica
decorrentes de determinantes econémicos, politicos e culturais, dentre outros”
(TEIXEIRA, 2016, p. 28).

Considerando o exposto, essa formacédo de Estado democrético que
se apresenta nas Constituicdes tidas como democraticas, como é o caso brasileiro,

pressupde que sua consolidagdo ocorra principalmente via pactos, e, iISSO € mister

8 Por crise, nos valemos da contribuicfes trazidas por Mészaros que a apresenta como endémica,
cumulativa e permanente, levando a uma destruicdo total, e “afeta a totalidade de um complexo
social em todas as relagées com suas partes constituintes ou subcomplexos, como também a outros
complexos aos quais se articula”. (MESZAROS, 2005 apud SANTOS PAULA, 2013 p. 23)
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para contextualizar a forma de operar, suas politicas, sendo esse formato como: o
modo de gestéo estatal, que assume 0 compromisso de conduzir a politica do Estado
em corresponsabilidade com todos os entes desse Estado criando assim o pacto
federativo brasileiro, entre Unido, estados, distrito federal e municipios, o que para
efeito desse estudo precisa ser explorado.

Assim, torna-se relevante indicar que quando, utiliza-se para
expressar a Constituicdo Federal de 1988 — Constituicdo Federativa do Brasil de 1988
— ha elementos dessa reparticdo de poder, ou seja esse “federativa” pressupde a
reparticdo de poder considerando espaco?® e territério'® no que diz respeito as funcées
do &mbito executivo e também legislativo (BONAVIDES, 2003).

2.3 APROXIMACOES AO FEDERALISMO

Para entender o federalismo brasileiro € necessario contextualizar sua
propria historia, iniciando com a indicacéo de que este federalismo advém de modelos.
Segundo Maluf (1998, p. 167), “[...] o federalismo, como forma de Estado moderno
gue hoje o €, encontra seu marco inicial no texto da Constituicdo Federal dos Estados
Unidos da América, datada de 1787”. O mesmo autor ira ressaltar que o federalismo
€ 0 sistema mais compativel com a democracia.

Para Franzese (2010) ao apresentar diferentes abordagens sobre o
tema federalismo, a literatura reconhece que, na maioria das vezes, as definicdes
variam de acordo com o objeto empirico de analise. “Isto €, cada autor da origem a
uma abordagem que alcance maior poder explicativo sobre o caso ao qual dedicara
sua pesquisa” (p. 26).

E, para ilustrar as possibilidades recorrentes do federalismo utiliza-se
o que Wright (2007), transcrito por Franzese (2010), em que o0 autor expressa que as

relacbes intergovernamentais perpassam também a dimensdo humana do

9 Aqui espaco refere-se a espaco geografico e para Santos (1996) o espaco geografico é diferente do
espaco social, porém este esta inserido naquele, o espaco geografico é concreto; ndo é abstrato; é
a juncdo do espac¢o material com o espaco social.

10 Por territério compreende-se conforme Santos (2000): O territério ndo é apenas o resultado da
superposi¢cdo de um conjunto de sistemas naturais € um conjunto de sistemas de coisas criadas
pelo homem. O territério é o ch@o e mais a populacao, isto é, uma identidade, o fato e o0 sentimento
de pertencer aquilo que nos pertence. O territorio € a base do trabalho, a residéncia, das trocas
materiais e espirituais e da vida, sobre os quais ele influi. Quando se fala em territério, deve-se,
pois, de logo, entender que se esta falando em territdrio usado, utilizado por uma dada populacéo.
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compartilhamento, ou seja, considerando que as federagbes contam,
necessariamente, com um grau relevante de compartilhamento entre as esferas de
governo, surgem os estudos de relacdes intergovernamentais, que para Wright (1970
apud FRANZESE, 2010) sao relacbes que se concentram para além da dimenséao
constitucional-legal, envolvendo ainda, relagcbes de trabalho que se estabelecem no
cotidiano dos governos.

Para Elazar (1987), seria esse o0 padrao de relacdes
intergovernamentais tipico das federacdes que estabelecem o federalismo
cooperativo'!: uma relacdo de constante negociacdo entre esferas de governo, como

demonstrado na figura 1:

Figura 1 - Modelos de relag&o nacional, estadual e local

Autoridade Coordenadal? Autoridade Inclusiva Autoridade Superposta

Gow. Federal ' @

Gov. Federal ov. Estadual

Federal

[Relacionamento: independente Relacionamento: dependente [Relacionamento: interdependente

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

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

O apontamento frente a discussao de relacdes intergovernamentais é
importante para observar que a interacdo entre as esferas de governo vai além das
diretrizes estabelecidas na Constituicdo Federal. Retomando o proposto por Elazar
(1987), as diretrizes constitucionais fornecem o quadro geral, dentro do qual se

desenvolvem inimeros vinculos de comunicagao entre os diferentes centros de poder.

11 O modelo de federalismo cooperativo se caracteriza pela descentralizacdo de poder, autonomia
politico-administrativa dos entes federados e distribuicdo de competéncias comuns e
concorrentes entre os entes federativos. Para Franzese (2010) a teoria do federalismo
cooperativo proposta por Elazar opde-se ao federalismo dual. Isto &, afirma a necesséria
interacdo entre as esferas de governo em uma federacdo. O modelo cooperativo de federalismo,
este utilizado pela literatura comparada para qualificar a forma pela qual as federa¢des lidam
com as politicas publicas compartilhadas, opde-se ao modelo competitivo de federalismo.
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E a ilustragdo acima permite que se observe com mais detalhes esses vinculos,
aproximando do que de fato ocorre no cotidiano do funcionamento dos governos e da
execucao de politicas publicas. E, isso sera fundamental para a discusséao sobre os
sistemas de politicas publicas brasileiro, no caso desse trabalho o sistema que gere a
politica de assisténcia social.

Embora as informagbes contidas no quadro demonstrem uma
configuracdo quanto aos modelos, suas formas de relacdo e seu padrdo de
autoridade, permitindo um leque de observacfes, essa ilustracdo, nesse estudo se
restringe a demonstrar visualmente o modelo que representa o federalismo na
realidade brasileira, apesar da figura ndo se reportar ao Brasil, este caso, demonstra
gue ha elementos no federalismo brasileiro na representacdo da segunda e terceira
coluna, ha presenca no federalismo brasileiro, da autoridade inclusiva'? e da
autoridade superposta!s.

Pensando na ideia de pacto, Elazar (1987) vai eleger como
protagonista os membros constituintes da federacéo, fazendo com que a teoria do
federalismo como pacto subsidie estudos cujo foco esteja na interacdo entre os entes
federativos, ou seja, nas relagcdes intergovernamentais. Para o autor as
caracteristicas definidoras do federalismo estdo na estrutura institucional néo-
centralizada, com difusdo de poderes entre os diferentes centros “cuja existéncia e
autoridade sao garantidas por uma Constituicao” (ELAZAR, 1987 apud FRANZESE,
2010, p. 34).

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

federalismo competitivo e cooperativo é importante porque,

12 Por autoridade inclusiva ha contato entre as esferas de governo, mas quem governa de fato é o
governo federal. Esse padréo tende a ser observado nos casos em que héa regulacao federal sobre
assuntos de competéncia comum, ou exclusiva dos estados. Os repasses de recursos federais
aos governos subnacionais, transformam os estados em uma espécie de “distrito administrativo”
do nivel central de governo na implementacao de politicas publicas, onde o governo estadual perde
poder e o governo federal ganha. Esse modelo para Grodzins e Elazar pode ser denominado de
federalismo coercitivo (FRANZESE, 2010, p. 61).

13 Por autoridade superposta, entende-se que prevalece uma relagdo de interdependéncia entre as
esferas governamentais. Isto é, a maioria das areas de atuacdo dos governos envolve
compartilhamento e a possibilidade de dominag¢édo de uma jurisdicdo pela outra é muito reduzida.
Nesse padrao, a autoridade € baseada na negocia¢do (FRANZESE, 2010, p. 61).
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[...] segundo a literatura comparada que discute a relacdo entre
federalismo e politicas publicas, dependendo do modelo de
federalismo vigente — mais propicio a competicdo ou a cooperagao —
serd, respectivamente, mais dificil ou mais facil a expansédo dos
Estados de Bem-Estar Social em cada pais. Por outro lado, a mesma
literatura registra que, ndo apenas o modelo de federalismo interfere
nas politicas sociais, como também as politicas sociais podem
transformar o modelo federativo, ou seja, trata-se de uma relacéo de
reciprocidade que se desenvolve ao longo do tempo (FRANZESE,
2010 p. 22).

O que a autora esta apontando é que nesse sentido “[...] o federalismo
€ uma combinacdo de disposicdes constitucionais, normas infraconstitucionais e
relagdes intergovernamentais, a compor um arranjo dindmico” (p. 36).

Souza (2008) trara que o federalismo cooperativo, é responsavel pela
imagem de um sucesso no que tange ao arranjo federativo, contudo a autora se
contrap®e a analise de Grodzins e Elazar que esse modelo no que tange ao constante
equilibrio entre esses dois principios — autonomia e interdependéncia. Pois, tal
equilibrio, segundo a autora, ndo se verificaria no cotidiano das federacdes.
(FRANZESE, 2010).

Nessa concepcao as Constituicdes aparecem, tal qual na discusséo
sobre federalismo e democracia, como um documento essencial a formalizacdo do
pacto federativo. Para Elazar, a Constituicdo garante que a federacdo se mantenha
em bases nao-centralizadas, formalizando o pacto e a coexisténcia de diferentes
centros de poder dentro de uma mesma nacéo, e iSso vai ao encontro com 0 caso
brasileiro.

Souza (2008) reafirma, o que ja € possivel observar, que ha diferentes
interpretagbes quanto ao significado de federalismo e, ele estd longe de obter
consenso. Mas, a autora aborda que no campo tedrico ha os que a consideram como
uma forma superior de governo e outros que a concebem como doutrina. A autora,
ainda refaz um segundo apontamento trazendo a reflexdo que “o federalismo
engquanto sistema antecede sua propria teorizacdo, 0 que o distingue das demais
teorias formuladas pelos classicos sobre o mundo social, politico e econémico”
(SOUZA, 2008, p. 27). E fato que primeiro o federalismo se constituiu para depois se
teorizar sobre ele.

Outro elemento importante ressaltado pela autora esta no que ela
denomina de “[...] carater instavel, mutante e experimental dos arranjos federativos, o

que, em principio, contradiz a l6gica da estabilidade das instituicbes, principalmente
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das regras constitucionais” (p. 28). Assim, qualquer linha tedrica seguida para
compreender o federalismo, na concepg¢édo da autora, encontrara apenas um elemento
de consenso, 0 seu carater mutante, no qual incorre muitas variaveis, em especial
econdmicas e politicas, todas elas permeadas por diversos interesses.

Entretanto, mesmo com tantas variaveis, buscou-se um panorama
das teorias mais utilizadas, assim recorre-se ao trabalho de Souza (2008), no qual a
autora menciona quatro principais abordagens, sendo: a) Federalismo como
descentralizacdo das instituicbes politicas e das atividades econdmicas; b)
Federalismo e democracia; c) Federacdes e federalismos; d) Federalismo como pacto.
Apesar das abordagens ressaltadas pela autora, nesse estudo, deter-se-4& com a
discusséo do federalismo como pacto!®.

A saber o federalismo, nessa perspectiva, (de pactos) ndo decorre de
um contrato entre decisores individuais, como nos Estados unitarios, mas entre

governos soberanos (SOUZA, 2008, p. 32), assim a autora aponta:

Se essa conceituacao traz enormes contribuigbes e captura um dos
elementos importantes do sistema federativo, qual seja, regras
partilhadas entre os governos constitutivos que convivem com regras
préprias de cada nivel de governo; por outro lado, ao enfatizar as
interacBes entre entidades coletivas abstratas, ou seja, os estados,
seja 0 nacional ou as esferas subnacionais, obscurece as divisbes
politicas e os conflitos no interior dessas entidades.

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

Segundo Lassance (2012) ante consensos e dissensos, o federalismo
condensa a distribuicdo das competéncias exclusivas entre os entes federados, o grau
de hierarquia entre suas competéncias concorrentes e 0S mecanismos de
coordenacao e incentivo das competéncias comuns.

Imbuidos dessa compreensao, se entende que o Brasil requer um

olhar mais atento, face as suas particularidades.

14 Para as demais abordagens vide Souza, Celina. Federalismo: Teorias e Conceitos Revisitados.
BIB, S&o Paulo, n° 65, 1° semestre de 2008, p. 27-48.
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2.3.1 Particularidades do Federalismo Brasileiro

O elemento de destaque que se traz para esse topico é que a
Constituicdo Federativa do Brasil ou Republica Federativa do Brasil, inspira-se no
modelo norte-americano, mas o caso brasileiro carrega particularidades, pois é
singular, ou seja, unico.

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

Portanto, a concepcdo de Estado federal envolve, sobretudo, o
pressuposto de haver regifes dotadas de autonomia num mesmo pais, autonomia
esta outorgada pelo texto constitucional. A capacidade de um ente ser autbnomo
implica a competéncia do poder politico de editar suas préprias leis, podendo aplica-
las mediante seus representantes politicos e demais autoridades locais. Ainda, essa
autonomia vai além, abrangendo aspectos politicos, administrativos, normativos e
financeiros. No Brasil, foi estabelecida constitucionalmente a descentralizacdo do
poder politico ao serem repartidas atribuicbes e incluindo nesse arranjo, o0s
municipios.

Como aponta Bonavides (2003) a autonomia dos municipios, é uma
carateristica genuina da organizacdo federativa do Brasil, da qual ndo se tem
conhecimento em nenhuma outra nacdo. Portanto, os pactos federativos a que se tem
conhecimento, excetuando o Brasil, dizem respeito a Unido e estados. Sendo esse
elemento importante e que vai de acordo ao discutido na secao anterior, sobre as
variaveis na interpretacéo do federalismo, o caso brasileiro, sem duvida & uma variavel
gue apesar de se inspirar no modelo norte-americano, particularizou.

A Constituicao Federal de 1988 representou um marco importante na
redefinicdo do pacto federativo brasileiro por trazer uma série de regras que inovam a
ordem institucional nacional. Duas caracteristicas séo particularmente relevantes para
a definicdo de um novo padrdo de relagdes intergovernamentais no pais: 1) uma forte
diretriz pr6-descentralizacdo e 2) um rol significativo de competéncias compartilhadas

entre as esferas de governo.
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Essas duas condi¢cOes propostas na Constituicdo Federal de 1988
para Franzese (2010) nao definiu claramente o modelo de federalismo brasileiro, quer

seja competitivo ou cooperativo.

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

Esta dualidade indicada, traz consequéncias que complexificam a
atuacao dos pactos tratados no interior do Estado, e expressam um misto entre o
autoritarismo que permanece, pensar esse bojo, ainda requer concebé-lo através do
sistema politico de um dado pais, que no caso brasileiro, como bem descreve Souza
(2008):

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

Portanto, no federalismo brasileiro, a forma de governo adotada é o
presidencialismo, que se apresenta como um sistema que consagra a soberania da
vontade popular, a0 mesmo tempo que pode ser considerado um mecanismo de
governo que impede a concentracdo do Poder, tendo na figura do Presidente da
Republica, o chefe do Estado, do Governo e da Administracdo Publica, denominado
como Poder Executivo, que divide o Poder com os Poderes Legislativo e Judiciario, a
isto, denota-se o impedimento da concentragédo do poder.

Mas, dentro da discusséo da governabilidade no presidencialismo
brasileiro, a estrutura federativa tem sido debatida como um complicador. Pois,

considerando a separacédo de poderes tipica do presidencialismo, do pluripartidarismo
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e do sistema eleitoral proporcional®® para os cargos do Legislativo, o federalismo tem
sido considerado como uma caracteristica institucional produtora de pontos de veto e
obstaculos a governabilidade no pais.

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

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

A federacao brasileira n&o se constitui como resultado de um processo
de estabilizacéo das relacdes de poder entre unidades subnacionais -
relativamente homogéneas e politicamente equipotentes — que se
unem através de um governo nacional. No Brasil, o0 governo nacional
precede as instancias subnacionais €, hum movimento continuo e
célere de centralizacdo, define, em menos de cinquenta anos, os
rumos do desenvolvimento e o papel dessas instancias (SILVA, 1997,
p. 351 grifo nosso).

Ou seja, 0 autor esta apontando que as bases socioecondmicas e
politicas constituidas no Brasil sdo extremamente heterogéneas, o que favorece uma

infinidade de acordos e alianc¢as igualmente variaveis,

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

b

Outro elemento importante a se destacar quanto a concepcgao de

federalismo, esta, em modo geral, ele se constituir como forma de governo baseado

15 O sistema eleitoral proporcional tem a propositura de viabilizar a representacdo dos setores
minoritarios da sociedade nos parlamentos. Assim, ele define quem ocupard as vagas nos
legislativos federal, estadual e municipal - a Unica exce¢do é o Senado, onde os senadores
sdo eleitos pelo sistema majoritario, assim como os governadores e o presidente da Republica.
O principal instrumento do sistema proporcional é o chamado quociente eleitoral. Esse
mecanismo define os partidos e/ou coligagdes que ocupardo as vagas em disputa nos cargos
de deputado federal, estadual e vereador. O quociente eleitoral é determinado dividindo-se o
numero de votos validos apurados pelo de vagas a preencher em cada circunscri¢cdo eleitoral.
Contam-se como validos apenas os votos dados a candidatos regularmente inscritos e as
legendas partidarias, vide Lei n°® 9.504/97, art. 5°.

16 Tratar-se-a do fundo publico mais adiante.
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em trés premissas, a saber: protecdo ameaca militar referindo a protecéo do territorio;
questdes econdmicas viabilizando a unificagdo do mercado; e por razdes politicas. E,

sobre politica

[...] ninguém enfatizou a importancia da competi¢cdo politica para o
federalismo como Riker. Para ele, o federalismo é um fenébmeno
politico e a questao central da teoria é identificar como as instituicdes
moldam a competi¢do politica e criam incentivos para que as elites
politicas apoiem ou rejeitem o federalismo (RIKER, 1964 e 1975 apud
SOUZA, 2008 p. 30).

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

Assim, se considerando o federalismo como um pacto forte o
suficiente para implementar a “barganha federativa” apontada por Riker, € possivel
reconhecer que o sistema carrega a marca da diviséo territorial de autoridade e de
governo que busca apresentar o federalismo como uma situacédo de equilibrio entre
forcas opostas 0 que para Souza transcreve como: “unido versus autonomia,
centralizacdo versus descentralizacéo e a regra da maioria para preservar a unidade
versus direitos das minorias para preservar a diversidade” (SOUZA, 2008, p.32), o que
traria beneficios no caso brasileiro, que detém uma extensa area territorial, que
carrega diversidades e particularidades e que constitui um fato importante para a
sustentacao da descentralizacdo presente na Constituicdo Federal de 1988.

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

juridica predominante até entao.
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Particularizando o Brasil, autores como Coutinho, Martins, Lessa
(2014), apontam que no pais, vive-se nos entes federados uma relacdo de
independéncia dependente, fazendo mencdo a que os estados, distrito federal e
municipios possuem sim, uma independéncia politica que lhes respalda certa
autonomia, porém ha uma dependéncia econdmica, fazendo mencéo a dependéncia
fiscal da Unido. Essa relacdo intrinseca estabelecida com a Unido € um elemento
determinante para a pactuacdo de modelos propostos pelo ente federal.

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

Complementar a esse debate Arretche (2000) vai apontar que no
estabelecimento das regras constitucionais que visam normatizar e distribuir as
competéncias entre 0s niveis de governo, elas (regras) podem em um dado momento
incentivar a transferéncias de atribuicdes, ou “inversamente, nao criar nenhum
incentivo para tal, favorecendo assim a distribuicdo prévia de atribuigdes”
(ARRETCHE, 2000, p. 31).

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

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

Para Franzese (2010) ao desenhar uma federacdo descentralizada, o
texto constitucional segue a direcdo de um modelo mais propicio a competicéo.

Porém, ao prever a responsabilidade compartilhada de atribuicbes em diversas areas
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de politicas publicas, a Carta aponta no sentido de uma necesséria cooperagao entre
os entes federativos. Esse padréo hibrido, aliado a um contexto de crise fiscal federal,
trouxe para as politicas publicas caracteristicas e dilemas tanto de federacdes
competitivas, quanto as de federacdes cooperativas, comprovando que a Constituicdo
Federal de 1988 foi um arranjo de interesses, dentre varios eventos mal resolvidos
tém-se o pacto federalista.

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

utilizadas,

Juntamente com o presidencialismo, o federalismo é instituicdo central
do Estado brasileiro. Responsavel por um significativo conjunto de
regras formais e informais, cujas multiplas combina¢cdes marcaram a
construcdo e a transformacéo do Estado brasileiro ao longo de sua
Republica, o federalismo representa o que se pode denominar de
matriz vertical do Estado, enquanto o presidencialismo é a matriz
horizontal. Enquanto instituicdo, o federalismo est4 condensado na
distribuicdo das competéncias exclusivas entre os entes federados, no
grau de hierarquia entre suas competéncias concorrentes e nos
mecanismos de coordenacdo e incentivo nas competéncias comuns
(LASSANCE, 2012, p. 23).

A saber, a organizacédo administrativa no Brasil, segundo IBGE'’ 2010
€ composta por 5598 unidades, sendo 1 Governo da Unido ou o Governo Federal; 1
Distrito Federal com 1 Governador; 26 estados, cada um com seu governo regional;
5570 municipios, cada qual com seu arranjo institucional, ou seja, o poder executivo
local, através de uma Prefeitura e poder legislativo local, manifestado em sua Camara
Municipal. Esse desenho, por si s, jA permite a compreensado da alta diversidade
entre si e sob varias outras dimensoes.

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

variaveis,

17 IBGE é a sigla do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, uma organizacdo publica
responsavel pelos levantamentos e gerenciamentos dos dados e estatisticas brasileiras, sendo o
principal provedor de dados e informacdes do Pais. Disponivel em:
https://www.ibge.gov.br/institucional/o-ibge.html.
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As dimensdes territoriais e populacionais do Estado brasileiro,
somadas as suas diversidades regionais climéticas, ambientais,
histérico-culturais mostram-se desafiadoras e, até mesmo, pouco
amigaveis ao formato de gestdo federativa que ignora a
particularidade histérico-cultural. A prevaléncia do principio da
isonomia, aplicado como meio para atingir a igualdade, segue sendo
interpretado como opcdo pela homogeneidade. Para alguns, s6 a
planura da homogeneidade é que garante o direito que torna um igual
ao outro. Esse entendimento trata a dimensao cultural, historico e
geografica e o assentamento dos povos, como acessorios
dispensaveis sem compreender o que é, exatamente, essa
singularidade histérica que fomenta a identidade e a solidariedade que
se mobilizam em forcas sociais a compor a histéria democratica e
republicana de cada ente federativo (SPOSATI, 2015, p. 51).

A autora adverte para que seja percebido determinantes que forjaram
o tracado de grandes propor¢des que o Brasil constituiu ao longo de sua histoéria e que
reverbera na forma de desempenhar a gestdo publica em seus diferentes modelos,
que a literatura apresenta como: sendo o patrimonialista, o burocratico e o gerencial,
e, todos esses modelos de alguma forma buscaram responder aos pleitos de seu
tempo. Assim, discorre-se sobre tais modelos, para ao final melhor compreender a
organizacdo do Estado brasileiro, mas antes conceituar-se-a sob a luz de diferentes

autores o termo gestao.

2.4 COoONCEITO DE GESTAO “MODELOS” A PARTIR DE UMA CONCEPCAO CRITICA.

Nesse tdpico apresentar-se-4 a discussdo que permeia o proprio
termo “gestdo”, em primeiro plano entende-se ser relevante para a discusséo
proposta. De tal modo, refletir sobre algo precede compreendé-lo para além de uma
perspectiva, é preciso abarcar 0 seu, ou 0S Seus conceitos, a partir de autores que se
dedicam ao tema, ainda na reflexdo é necessario reconhecer a diregdo dada pelo
pesquisador, sendo assim, buscou-se discorrer sobre o tema gestao a partir de uma
concepcao critica.

E para tal, partiu-se de uma revisdo bibliografica visando
compreender a abordagem de autores como Carvalho (1999), Singer (1999), Telles
(1999), Nogueira (2005), Paro (2006), Faria (2009), Souza Filho (2013), Santos Paula
(2013, 2014, 2018) entre outros. O desafio proposto a reflexdo é a gestdo no ambito

das politicas sociais, partindo do principio que a Constituicdo Federal de 1988 que
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apresenta um Estado Democrético de Direito, que pensa a gestdo desse constituida
a partir de um pacto federativo, que como ja demonstrado, imputa a descentralizagcédo
e a participacdo como mote essencial.

Em uma aproximacado torna-se importante discorrer sobre a gestéao
das politicas descentralizadas, que sdo a base da descentralizacdo politico-
administrativa, que culmina na municipalizacdo das politicas sociais e seus impactos
para a gestdo. Assim, torna-se relevante apresentar semelhancas e/ou divergéncias
guando se fala em gestéo, considerando que a literatura apresenta diferentes formas
de expb-la: gestdo social, gestédo participativa, gestdo democréatica.

Assim, para justapor o termo gestdo, recorre-se ao Dicionario da
Lingua Portuguesa VOLP (2009), que indica que a palavra gestdo € um substantivo
feminino, e sua semantica refere-se ao ato ou efeito de gerir, administrar, gerenciar.
Ainda, o mesmo dicionario apresenta um outro sentido que expressa a gestdo: como
um mandato politico, que traz um sentido muito apropriado a gestdo que discutida
nesse estudo.

Ao recorrer Dicionario de Sinbnimos da Academia Brasileira de

Letras, obtém-se a seguinte definigdo:

REGER, gerir; regente, regedor; gerente, gestor; regéncia, regedoria,
geréncia, gestdo. — Reger é “governar, guiar, conduzir segundo a lei,
aregra” (regula, de rego... ere). — Gerir € “administrar, superintender”.
Gerem-se negocios; gere-se uma fabrica, uma empresa; gere-se 0
emprego de um capital, uma fortuna, a fazenda publica, etc. (ndo —
rege-se); rege-se uma escola, uma instituicao, o préprio Estado, etc.
Tanto gerimos o0 que € n0osSso, cOmo 0 que a outrem pertence, e
cuja geréncia, ou cuja gestdo nos tenha sido confiada. Também
regemos o que nos pertence, o que nos é préprio, como aquilo cuja
regéncia exercemos ou fazemos em nome de outrem. Regemos a
nossa familia; rege o regente o Estado em nome do soberano menor.
— Entre regente e regedor s6 ha a diferenca que consiste em aplicar-
se 0 segundo ao que exerce uma funcdo de oficio (regedoria); e o
primeiro ao que exerce a funcdo de reger acidentalmente. Em suma:
regente = que esta regendo; regedor = que tem o cargo, a autoridade
de reger. A funcéo do regente é regéncia; a do regedor é regedoria. —
Entre gerente e gestor ha a mesma diferenca que existe entre geréncia
e gestdo, vocabulos que coincidem alias no mesmo latim gerere. A
geréncia é propriamente a administragdo subalterna, uma como
subadministracdo. O gerente de uma empresa tem acima de si uma
autoridade superior, uma diretoria, um conselho. A gestdo é a
administracdo superior, a livre administracdo. Do que dispde,
superintende, ou administra os servicos de uma fabrica dizemos
gerente, e ndo gestor. Dos meus negocios eu sou 0 gestor; e do que
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gere afazenda, a coisapublicatambém se diz gestor, e ndo gerente
(POMBO, 2011, p. 883 grifo nosso).

Fica evidenciado quando se consulta seu sinbnimo, que a palavra
gestao amplia o conceito de administracdo, mas, para além da ortografia, sinbnimo ou
sua semantica, o termo gestdo possui outras variacbes, que imbricam em sua
concepcao tedrica e ainda em seu contexto, de antemao esclarece-se que a opcao
tedrica esta pautada na concepcdo de gestdo que visa relacionar sua dimensao

politica e sua dimenséo técnica. Assim, nas palavras de Souza Filho,

Para a nossa questdo - administracdo publica -, a analise dos fins
remete a avaliacdo da orientacao da politica publica, seus principios,
diretrizes, enquanto a critica da utilizacdo dos recursos refere-se aos
arranjos  institucionais e aos procedimentos  gerenciais
operacionalizados para atingir as finalidades determinadas. [...] dessa
maneira, rejeita-se a forma tradicional de conceber a administracéo
apenas pelo foco da utilizacdo dos recursos, pois administrar é agir
racionalmente para definir fins e utilizar recursos (SOUZA FILHO,
2013, p. 14-15).

O autor baseia-se em Paro (2000) quando este explicita a importancia
de que ao se falar de gestédo é imperativo encontrar um equilibrio para discussao, ou
seja, a andlise critica do fenbmeno administrativo, trata-se aqui de descartar os
radicalismos, e buscar compreender seus limites e possiblidades.

Diferentes adjetivos permeiam o debate sobre a gestéo, tais como:
gestdo social, gestdo participativa, gestdo democratica e gestédo publica. Por gestao
social ha diferentes correntes, mas a literatura em geral a define como um conjunto
de procedimentos racionais orientados a uma determinada finalidade construidos
horizontalmente. Mas, ha autores como Santos Paula (2018) que afirmam que em
linhas gerais os procedimentos racionais que organizam 0S meios e processos Sao
objeto de todas as formas de gestdo sejam publicas, privadas ou adjetivadas de
“social”. O que o autor pretende expressar é que “[...] a gestao social se particulariza
e se legitima socialmente ndo apenas pelos seus procedimentos, mas pelos sujeitos
sociais que com ela se relacionam” (p. 9).

Para Carvalho (1999) falar em gestéo social, refere-se a gestédo das
acOes sociais publicas, ou seja, a gestdo das demandas e necessidades dos

cidaddos. Para a autora particularmente no século XX, as necessidades e demandas
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dos cidad&os sdo reconhecidas como legitimas, constituindo-se em direitos, e ainda
se apresentam como fundamento da politica publica.

Quando Singer (1999) abarca o tema gestéo social, ele esclarece que
este, abrange uma variedade de atividades que intervém em areas da vida social,
visando garantir as necessidades da populagéo “[...] as atividades voltadas para essas
areas sdo, na maioria das democracias capitalistas, de responsabilidade publica,
embora igrejas e grupos leigos se engajem nelas” (p. 55).

Deste modo, os autores Carvalho e Singer (1999), coadunam em
afirmar que as prioridades a serem contempladas nessa gestao de acfes sociais, s&o
decididas pelo Estado, mas, nascem da sociedade civil, diante disso, ambos afirmam
gue a gestdo social esta relacionada ao campo da permanente disputa. A critica
apontada por ambos, esta em o0 quanto essa gestédo de acfes sociais foi hascendo e
sendo moldada para atender o crescimento do capital a tal modo, que na década de
1980 e principalmente 1990 ha uma forte tendéncia de desresponsabilizacdo do
Estado e um crescimento do chamado Terceiro Setor'8, frente as necessidades e
demandas sociais.

Outra apresentacao que se tem de gestdo é a gestao participativa a

qual de acordo com Faria (2009), pode-se compreender,

[...] gestéo participativa, em que os sujeitos participam da definicdo de
algumas das regras, de algumas instancias do processo decisoério e
de alguns mecanismos de controle detidos por outros [...] légica da
gestao participativa passa a ser sua capacidade de resposta a prépria
crise, [...] O que a historia da gestdo mostra (FARIA, 2004. Vol. 2) é
gue a participacdo na gestdo € mais intensa quando o capitalismo se
encontra em expansao e que a gestdo baseada no disciplinamento é
a estratégia organizacional dos momentos de crise de acumulagdo
(FARIA, 2009, p. 34-51).

O autor refere-se que na década de 1980, a discussédo em torno da
gestado participativa, figurava nos meios académicos e politicos brasileiros, seja do

ponto de vista da discussédo tedrica, seja do ponto de vista da implantacdo destas

18 O que é conhecido hoje por Terceiro Setor remonta-se aos primordios da ocupagéo portuguesa no
Brasil e se estende até os dias atuais. InUmeras associacdes privadas, de diferentes matizes,
atuaram de forma direta ou indireta no campo social. Entre elas, houve um claro predominio da
Igreja Catdlica, ndo s6 na area da educacao e Saude, mas no combate e minoracdo dos efeitos
da pobreza. [...] Em periodo mais recente, inUmeras discussdes foram produzidas acerca da
participagdo néo estatal nas politicas publicas, destacando-se entre elas o modelo publico néo
estatal para a politica social proposta pelo entdo ministro Bresser Pereira, no Plano Diretor de
Reforma do Estado, 1995 (BRAGA e VISCARDI, 2018, p. 111-112).
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outras formas de gestdo nas unidades produtivas. Mas, que seu inicio entusiasmado,
sofreu, por parte da comunidade académica e da pratica politica, um abandono,
sugerindo até que tratava-se de um modismo. Contudo, 30 anos depois a gestéo
participativa ganha uma tal dimensédo que se torna necessario coloca-la novamente
em discusséo. E, aqui ha uma reflexdo do quanto a mesma foi apropriada largamente
pelo sistema do capital, na forma de estratégia de sua reproducdo. Sendo assim, ja
nao se trata mais de discutir apenas técnicas ou modelos de gestéo participativa, mas
de relativizar sua expansao para outras esferas das organizacdes coletivas de base'®.

Nogueira (2005) quando aborda o0 mesmo tema, assevera:

A gestédo participativa ndo avanca exclusivamente com participagéao.
Ela depende intensamente de agregacdo de conhecimento cientifico
e de recursos humanos qualificados, ou seja, de profissionais que
dominem o campo técnico cientifico e que sejam capazes de pensar
de modo complexo, realizar andlises concretas de situacdes concretas
e imprimir outro padréo ético a administracao publica (NOGUEIRA,
2005, p. 151).

Assim, para Nogueira (2005) falar em gestéo participativa, torna-se

mister relacionar o perfil do gestor capaz de abarcar essa forma de gestéo,

O gestor publico de que se necessita hoje € um técnico altamente
diferenciado, seja vis-a-vis 0s gestores do passado [...], seja vis-a-vis
seus congéneres privados. [...] Precisa ser técnico e politico, isto é,
operar como um agente de atividades gerais que possui
conhecimentos especificos, como um planejador que trabalha “fora”
dos escritérios, com os olhos no processo societal abrangente, em
seus nexos contraditdrios e explosivos; como um profissional cujo
éxito depende de uma dinamica que nao é friamente controlavel, mas
€ essencialmente politica e, como tal, ndo se deixa isolar dos
interesses e das paix6es humanas. Seu ralo de acédo esta colado aos
problemas da democracia, da representacdo e da participacdo. Entre
suas novas atribuicdes, alids, encontra-se precisamente, em lugar de
destaque, a de atuar como difusor de estimulos favoraveis
democratizacdo, a transparéncia governamental, a cidadania,
redefinicdo das relagdes entre governantes e governados, Estado
sociedade civil (NOGUEIRA, 1998, p. 189 -190).

D o

19 Para o autor, “formas alternativas de gestao confundem-se com formas capitalistas de organizacao
e producgdo. Organizacdes ditas autogeridas séo administradas com os mesmos procedimentos
das organizac¢@es capitalistas tradicionais. Confunde-se propriedade coletiva do empreendimento
com forma de gestdo do mesmo” (FARIA, 2009, p.22).
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Como foi visto, a gestéo participativa?® abarca algumas instancias do
processo decisério e de alguns mecanismos de controle, em especial em momentos
de crise, 0 que induz a reflexdo do quanto essa forma de gestdo remete a socializacéo
das responsabilidades dos problemas geradores das crises, dito de outra forma, o
quanto esta relacionada a dividir o 6nus com a sociedade civil, da ineficiéncia das
politicas publicas.

Paro (2006) remete a duas questdes centrais, a primeira indicando
gque a administracdo requer racionalidade, portanto € uma acdo eminentemente
humana, e a segunda refere-se a utilizacdo racional de recursos, sendo que por
recursos o autor esclarece “inter-relacao para produzir os bens materiais e ideoldgicos
necessarios para a sociedade se manter e se reproduzir” (2006, p. 21).

Quando tratada a gestdo democratica, Souza Filho e Gurgel (2016)
apresentam uma tarefa central, para os autores a gestdo democratica “deve se
orientar no sentido de explorar a contradigdo dos contextos organizacionais, para
impulsionar e estimular dindmicas que possam contribuir com o processo de
democratizagao” (SOUZA FILHO e GURGEL, 2016, p. 200).

Nesse raciocinio os autores sintetizam

[...] podemos dizer que no quadro do capitalismo, em geral, e,
principalmente no cenario atual, a gestdo democratica deve ter como
norte para suas intervencdes técnico-operativas o fortalecimento da
espinha dorsal burocratica das organizacdes que possibilite a
expansdo e garantia de direitos, combinada com a expansao da
participagdo das classes subalternas nos diferentes niveis de decisao
e controle das organizacdes (SOUZA FILHO e GURGEL, 2016, p.
200).

Segundo os autores a gestdo das politicas publicas se comportam, no
sistema capitalista, de forma direta ou indireta, permeados de interesses que do ponto
de vista estrutural, sédo antagbnicos e inconcilidveis, mas, como apresenta Souza Filho
e Gurgel (2016) isso nao significa dizer que o Estado ndo atenda interesses da classe
que ndo detém o capital, portanto, o Estado mostra-se ideologicamente como um

representante dos “interesses gerais”, e o faz, inclusive na forma de gestao.

20 Para (NOGUEIRA, 2005, p.119) “deve-se verificar se a gestdo participativa, ao socializar e
compartilhar determinadas decisdes — ao co-responsabilizar os governados -, ndo estaria ajudando
a que se embaralhe e se complique o préprio poder decisério, com a ampliacdo do risco potencial
de indefinigbes ou de vazios decisionais”.
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Em relacdo a gestdo publica o termo publico, pode ser entendido
comumente como aquilo que é “de todos e para todos”, a “coisa publica” (res publica)
e ao “interesse publico”

Para Keinert (2000, p. 61) “...] ainda, concerne as relacoes
econdmicas, politicas e sociais que interferem na producéo do espaco publico. Sendo
assim, os diferentes conceitos de “publico” envolvem questdes de poder, de
legitimidade, de valores”

Portanto, para a autora o “publico” aqui entendido, é, resultante do
entrelacamento Estado-Sociedade, agregando esfera estatal e esfera ndo estatal,
como espaco das relagbes da esfera-publica, historicamente localizada no espaco
estatal, mas que ancora raizes na prépria sociedade, mesmo permeada de inUmeras

contradicoes.

Na verdade, este processo, como processo em construcdo, incumbe
centralmente a sociedade, porém refere-se também ao Estado, e,
sobretudo, as rela¢des entre ambos, implicando tanto a superacao das
dicotomias quanto o respeito ao que é especifico de uma ou de outra

esfera (KEINERT, 2000, p. 61).

A autora busca inspiracdo nos escritos de Cunnil Grau para suas

afirmacdes quanto ao entrelagamento citado,

A denominada tendéncia a “estatificacdo da sociedade” e a
“socializagdo do Estado” que também é significada respectivamente
como “publificacdo da sociedade” e “privatizacdo do Estado”, admite
outras leituras. Por um lado, como fora mencionado, a tendéncia pode
ser interpretada como a de um processo de aberta erupcdo de
interesses privado-particulares na esfera publico estatal, expresso
tanto na recusa das instituicbes democraticas, em favor das de base
ndo-democratica, como na colocacdo em marcha de mecanismos
neocorporativos de organizagdo das demandas sociais e da
elaboracdo das decisdes publicas, ndo somente pelas pressdes
diretas dos interesses econdmicos organizados para assegurar sua
protecdo, sendo como forma de contrastar a ampliagdo virtual da
esfera publico, aberta pelas maiores possibilidades de participacdo
popular (GRAU, 1997 apud KEINERT, 2000, p. 77).

Desta maneira, infere-se que mesmo abordando o tema gestéao
publica ele esta intrinsicamente relacionado ao nao publico, se considerar que esse &

0 movimento do proprio Estado, ou seja, a gestdo no nivel estatal em especial a gestao
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das politicas sociais, recebe a influéncia das contradigcbes presente na dimensao
econdmica, politica e social que se manifesta conforme o dado momento historico.
Nos apontamentos de Rizzotti e Santos Paula (2018) os autores
expressam haver praticamente um consenso em relagdo aos seus aspectos
operacionais da gestdo publica, referindo-se ao “desempenho perene e sistematico,
legal e técnico dos servigos proprios do Estado em beneficio da coletividade” (p. 87).
Entretanto, os autores consideram que mesmo havendo limites
impostos a gestao publica, esse € um campo de tensionamento, assim, afirmam que
esse tensionamento pode levar a transpor seus limites. Referindo-se ao envolvimento
de procedimentos éticos, politicos e ideoldgicos direcionados por interesses imediatos
e mediatos que se refletem nos servicos publicos. Os autores, para construir essa
reflexdo, estdo apoiados no pensamento de Poulantzas que expressa 0s interesses
antagonicos da sociedade que atravessam a gestdo publica, extrapolando o ambito
da sociedade civil e se condensando materialmente nas correlacbes de forcas

presentes no Estado.

2.5 Os DIFERENTES MODELOS DE GESTAO PUBLICA DO ESTADO BRASILEIRO

Essa secdo foi organizada de forma a apresentar os modelos de
gestdo publica que permeiam o Estado brasileiro. Recorre-se aos momentos
histéricos, que imputaram diferentes formas de gerir o Estado, a literatura consultada
da area versa sobre esses modelos como gestdo no Estado patrimonialista periodo
imperial (1822-1889) até a primeira republica (1889-1930), burocrético (considerado a
partir de 1930) e o gerencial (a partir de 1995).

Assim o0 modelo patrimonialista teve longa duracao no Brasil

[...] A dimensao patrimonialista da administracdo publica brasileira
serd constituida a partir de dois vetores: o da prépria estrutura de
dominacdo da coroa, que se expressa através da organizacdo
centralizada do poder central, efetivada pela transplantacdo da ordem
administrativa portuguesa para o Brasil, e aquele que sera forjado pelo
proprio desenvolvimento da estrutura econdmica, social e politica da
ordem colonial brasileira, na qual o poder dos proprietarios rurais sera
fundamental para a garantia da ordem legal e administrativa ditada
pela coroa. Portanto, desenvolve-se, no Brasil, uma estrutura
patrimonialista que parte do poder central e se irradia como referéncia
administrativa adequada para a formalizacdo do exercicio do poder
patriarcal dos proprietarios rurais. O patrimonialismo nas terras
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brasileiras, dessa forma, deitara raizes na estrutura do poder central e
também na organizacao do poder local (SOUZA FILHO, 2013, p. 83 -
84).

O autor demostra que esse modelo imbricado no cenério brasileiro,
nao por acaso, o termo patrimonialismo esta intimamente ligado a patrimonio, e que
se impregnou no Brasil, nas palavras do autor “deitara raizes” em diferentes governos
e esferas governamentais, a esse misto, entre o que é publico e o que € privado que
sobrevive até os dias atuais nas administragdes publicas.

A perspectiva do autor tece assim, “a génese da influéncia da
estrutura patriarcal presente na area rural brasileira, [...] que exercera seu poder
durante toda nossa historia imperial e republicana” (SOUZA FILHO, 2013, p. 86), esse
€ um aspecto de extrema relevancia para pensar as politicas sociais geridas nos
municipios até os tempos atuais, e, por isso relevante para este estudo.

Para Paula (2005) o periodo colonial estava marcado por uma politica
centralizada na figura do rei e de seus conselheiros, que geravam determinacdes
particulares e casuistas, favorecendo a confusdo de atribuices e poderes, a rede
fiscal se confundia com apropriacdo de rendas, monopodlios e concessdes, 0S cargos
publicos pertenciam aos nobres, ou eram pleiteados pela burguesia enriquecida, a
esfera politica e econémica se confundiam, buscava-se o poder politico na posse de
um “patrimdnio”, ou no controle de fonte de riqueza, assim para a autora o sistema
patrimonialista era muito mais um bem a ser explorado do que uma estrutura funcional
voltada ao interesse publico, e essa l6gica se mantem na atualidade.

Importante ressaltar que esse modelo se sustenta na exclusdo das
massas populares, forjado sobre um pacto de dominacgéo vigente no periodo, como
Mazzeo (1997, p. 88) discorre, “ideologia da conciliagdo brasileira, [...] que para se
manter no poder [...] concilia sempre com interesses externos e, internamente, pauta-
se pela violenta repressdo das massas populares, [...] a escraviddo encarna e
expressa’.

O autor analisa que o movimento global do capitalismo dependente??

e a configuracdo do Estado dependente geram a necessidade de mudancas

21 Para compreender o capitalismo brasileiro, dependente, utilizamos Santos quando descreve a
dependéncia como uma situacdo em que um certo grupo de paises tem sua economia, condicionada
pelo desenvolvimento e expansao de outra economia a qual sua propria estd submetida. A relacdo
de interdependéncia entre duas ou mais economias, e entre elas e o comércio mundial, assume a
forma de dependéncia, quando alguns paises (0s dominantes) podem se expandir e autoimpulsar,
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processadas no aparato administrativo do Estado, para Souza Filho (2013) esse é 0
prisma de andlise para se pensar o processo de racionalizacdo da administracdo e
nesse ponto se imbrica a dialética entre patrimonialismo e burocracia.

Desse modo, o autor trara

[...] a génese da ordem administrativa brasileira se funda no
patrimonialismo e na burocracia, ndo porque se forja uma dicotomia
entre o “velho” e o “novo”, entre o “atraso” e o “moderno”, mas sim
devido a necessidade de objetivar a dominacdo das classes
dominantes (proprietarios rurais e burguesia comercial) em nivel local
e nacional simultaneamente, a partir do momento em que ocorre a
passagem da sociedade colonial para a sociedade nacional, que
implicou a existéncia de um sistema tradicional escravista e de um
sistema emergente articulados intensivamente (SOUZA FILHO, 2013,
p. 90).

Sobre 0 modelo burocratico, pode-se dizer que este ndo encontrou
obstaculos para sua implantacdo, o modelo do Estado dependente cunhado pelo
processo de industrializacdo imbricou o patrimonialismo com a burocracia, a fim de
manter o pacto de dominacdo entre os interesses oligarquicos tradicionais, quais
sejam, a administracdo patrimonialista e, para a burguesia industrial em ascenséo, a

burocracia.

Na Republica Velha, o Estado, enquanto estrutura de dominacao, sera
a expressao das reivindicacdes dos comerciantes e dos fazendeiros
de café, predominantemente. [...] Nesse sentido, a légica racional-
burocratica, necessaria ao desenvolvimento capitalista, devera ser
mantida, porém de forma articulada a logica patrimonialista,
necessaria & manutencdo do poder e das aspiracdes tradicionais de
status, mando e utilizag&o privada do bem publico, presentes tanto na
cultura dos proprietarios de terra quanto na dos comerciantes (SOUZA
FILHO; GURGEL, 2016, p. 155).

De tal modo, nesse periodo coexiste a relacdo da troca, do favor,
mesmo com elementos racionais e formais, tipicos do modelo burocratico. O que o
autor esclarece sera necessario a integracdo nacional e expanséao capitalista na sua

dimensdo de comercializagdo vivenciada em um primeiro momento na producao

enquanto outros paises (os dependentes) s6 podem fazer isso como reflexo dessa expanséo, que
pode agir de forma positiva ou negativa sobre o seu desenvolvimento imediato. De qualquer forma,
a situacdo bésica de dependéncia leva a uma situacdo global dos paises dependentes, que os
coloca em posicdo de atraso e sob a exploracéo dos paises dominantes. In. SANTOS, Theotonio
dos. A teoria da dependéncia: balango e perspectivas. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2000.
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realizada a base da escravidao, e, mais adiante pela superexploracdo da forca de
trabalho. Souza Filho e Gurgel concluem que néo se trata de dualismo e sim do “novo
gue se imbrica ao velho e o velho que é funcional ao novo” (SOUZA FILHO; GURGEL,
2016, p. 156).

Adiante, na década de 1930, o Brasil inaugura o Estado Novo, que se
propbde a organizar administrativamente a na¢do, tamanha importancia é dada a
administracéo, que cria-se o Departamento Administrativo do Servico Publico — DASP,
em 1938, 6rgdo responsavel por organizar e desenvolver a administracdo numa
perspectiva racional-legal. Torres (2004) retrata que o periodo tem a prerrogativa de
iniciar um amplo processo, com a criacdo de estatutos e normas, nas areas

fundamentais a administracdo, a saber, recursos humanos, compras publicas e

execucao financeira, na perspectiva de universalizar procedimentos,

[...] em geral o universalismo de procedimentos é associado a no¢ao

de cidadania plena e igualdade perante a lei, exemplificada pelos
paises de avancada economia de mercado, regidos por governos
representativos. (NUNES, 1997, p. 35). O universalismo de
procedimentos ndo se estrutura como mecanismo distinto da
burocracia, ele se manifesta a partir da existéncia de determinados
aspectos na expressao material da racionalidade burocrética [...] de
forma velada, organizar a expansdo do modo de producéo capitalista
(SOUZA FILHO; GURGEL, 2016, p. 157).

Esse, modelo burocratico, seguira até seu apice, tendo sua fase mais
expressiva no regime militar, com impacto do aumento de eficiéncia, consolidando a
tecnocracia estatal, que se caracterizava por um patrimonialismo moderno. Os
burocratas de apropriam da esséncia do Estado. Paula (2005) apresenta o
“neopatrimonialismo”, que para a autora nao representava apenas uma forma de
sobrevivéncia do tradicionalismo na sociedade brasileira, mas uma forma de
dominacéo politica cunhada pelos burocratas, o que se denominou patrimonialismo
burocratico.

A autora sintetiza, que no periodo ditatorial (1964-1985) a marca foi o
misto de patrimonialismo tradicional, com burocracia e idearios politicos, que
moldaram a chamada tecnocracia brasileira, sofisticando o uso patrimonial dos cargos
publicos e reforcando o carater centralizador do Estado.

Mas, como todo modelo esse também se mostra com sinais de

esgotamento, ao que Nogueira (1998) ir4 expressar que para além de tudo que a
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ditadura representava a liberdade, ainda se ndo bastasse, houve o impacto da crise
(1973-1974) que culminou em uma marcha progressiva a inflacdo e na ansia de
atender a conjuntura o Estado permaneceu se remodelando. O Estado brasileiro sobre
forte pressdo externa, os ajustes produzidos internamente desequilibram o pais, que
vive um momento de muita instabilidade econb6mica, a inflagdo sem precedentes, 0
qgue favoreceu, ou melhor expressando, foi o pano de fundo para a grande reforma
gerencial ocorrida no Brasil, e sobre ela deter-se-4 uma maior atencdo, pois neste
entendimento ela se tornou a de maior influéncia no pais e se perpetua na
contemporaneidade, mesmo que sob uma nova roupagem.

Para Diniz (1997) o inicio de 1980 configura-se com uma crise de
multiplas dimensdes, para o autor, em escala e intensidade que atingem a sociedade
brasileira como um todo, em aspectos como: desequilibrio fiscal, desordem das contas
publicas, instabilidade monetaria e que corroboram para serem o0s grandes
propulsores de uma agenda publica de mudanca. Mas, o autor reflete que os aspectos
vivenciados naquele momento, obscureceram a percepcdo de seus componentes

politicos e institucionais.

A crise fiscal tem raizes profundas, razdo pela qual ndo pode ser
reduzida a um fenbmeno conjuntural, embora seu agravamento esteja
relacionado as dificuldades especificas do presente contexto
internacional. Entre seus fundamentos estruturais situa-se o lento
desgaste da matriz politico-institucional que moldou a ordem estatista
sob cuja égide evoluiria a industrializagdo de importagdes (DINIZ,
1997, p. 20).

Com a abertura do processo democratico mostra-se,
simultaneamente, que vivia-se 0 esgotamento de uma dado modelo econdémico e dos
parametros ideoldgicos da forma de intervencéo estatal, o que para Diniz (1997, p.21)
“‘desta forma, a nova agenda inclui, entre os objetivos prioritarios, além da
estabilizacdo econdbmica e da reinsercao internacional, a institucionalizacdo da
democracia”.

Retratado por muitos, mas para esta escolha, Nogueira (1998)
descreve com riqueza de detalhes esse momento, em que para ele ha uma
organizacao da vida politica e cultural brasileira, em que foram depositadas inclusive

aspiracdes societais.
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Nelas se espelharam, acima de tudo, a forga e a fraqueza do sistema
politico brasileiro, o talento e as deformacdes de suas elites politicas,
os diversos matizes ideoldgicos da sociedade, que puderam se
expressar sem qualquer constrangimento (NOGUEIRA, 1998, p. 126).

Assim, ocorreram as primeiras eleicdes diretas para presidente e a
vitéria nas urnas?? deixou claro qual projeto detinha a confianca da maioria do
eleitorado brasileiro. E, a vitéria recaiu ao projeto neoliberal, que para Coutinho (2003)
foi germinal para o processo de ajuste da economia com abertura do mercado
internacional, desde liberalizagdo comercial até a financeira, visou reduzir a maquina
publica e iniciaram-se as privatizacdes do pais. Com a maxima neoliberal, esbocada
pelo entdo presidente, defensor enfatico do Estado intervencionista e regulador, no
discurso, contudo na pratica manteve a corrente vigente do Brasil, como descreve
Nogueira, (1998 p. 135) “[...] ndo existem duas ou mais economias, com ldgicas e
racionalidades distintas, mas apenas uma, a economia do mercado”. Mas, em um
governo marcado por escandalos e corrupcdes, logo, culminou em um impeachment.

Em um cenario, instavel o vice-presidente?® assume, e mesmo em
ritmo menor, consolidou o ritmo das politicas neoliberais, e na ansia de reorganizar o
pais, adentra a discussdo de reforma politica. Chegando-se a ensaiar um possivel
plebiscito entre a forma de governo (presidencialismo ou parlamentarismo), no &mago
do debate Nogueira (1998) vai expressar que findada a discusséo tem-se a vitoria da
forma vigente (presidencialismo), e abre-se entéo, a discussédo para a necessidade da
Reforma do Estado com vias a eficiéncia das instituicbes para serem capazes de
democraticamente contrabalancear a complexidade societal.

Mesmo, em um periodo turbulento e, em que pesem todas as
dificuldades que precederam e sucederam a Constituicdo Federal de 1988, ha
conquistas irrefutaveis como: a Lei Orgéanica da Saude, o Estatuto da Crianca e do
Adolescente e a Lei Orgéanica da Assisténcia Social todos aprovados pelo Congresso
e sancionados pelos presidentes da Republica que governaram entre 1990 e 1993.

Para Souza Filho, (2013) isso coloca em uma contradicdo, ao passo que:

[...] temos leis extremamente avancadas num Estado de forte perfil
autoritario e patrimonialista, que incluira parcial e seletivamente a
classe trabalhadora e, quando iniciou o processo de universalizag&o
dos servigos sociais, fé-lo de forma excludente, de baixa qualidade,

22 Refere-se a eleigdo de 1989 que deu a vitdria nas urnas ao candidato Fernando Collor de Mello
23 Refere-se ao vice Itamar Franco, que p6s impeachment se torna presidente do Brasil em 1992.
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estruturando o que Maria Lacia Werneck Vianna chamou de
“americanizacdo perversa” da seguridade social (SOUZA FILHO,
2013, p.166).

Assim, nesse terreno indspito, para Souza Filho (2013) vai se
construindo uma consolidacdo do neoliberalismo brasileiro, a que o autor vai
denominar de uma “reedicdo do pacto conservador de dominagdo e o projeto de
transnacionalizagdo” (p. 168). Uma vez que ao assumir a presidéncia, Fernando
Henrique Cardoso — FHC, junto a sua equipe formulam e implementam um plano de
estabilizacdo econdémica, ancorado nos preceitos do neoliberalismo.

As analises de autores e, aqui cita-se Paula (2005) vao transparecer
que esse periodo preparou o terreno para a concep¢do e implementacdo da
administracéo publica gerencial. Quem tem na figura de Bresser Pereira?* como seu
grande idealizador e operador com forte apoio do entdo presidente Fernando Henrique

Cardoso — FHC. Para Bresser Pereira,

Nao basta estabilizar através da disciplina fiscal e reduzir o papel do
Estado, liberando e privatizando. E necessério, adicionalmente
superar a crise fiscal, reduzindo ou cancelando a divida publica e
recuperando a capacidade de poupanca do estado, e definir uma nova
estratégia de desenvolvimento ou novo padrdo de desenvolvimento
tecnoldgico, protegendo o ambiente e aumentando os gastos na area
social (PEREIRA, 1992 apud PAULA, 2005, p. 119).

Mas, antes de adentrar-se a concepcdo de reforma proposta por
Bresser Pereira, é mister, retomar que o mesmo, declaradamente detinha oposicao a
recém Constituicdo Federal de 1988, a qual julgava ter retrocedido a Constituicdo de
1934 no aspecto de sua estruturacdo publica e da mesma forma era um retrocesso a
Constituicao 1946, no que se refere ao plano politico.

Deste modo, Souza Filho vai afirmatr,

A politica implementada pelo Governo Fernando Henrique para
viabilizar o desenvolvimento do pais é marcada por forte orientagdo

24 Luiz Carlos Bresser Pereira com formagao em economia, ciéncias politica e social, administracéo e
direito. Foi ministro no Brasil em diferentes momentos, primeiro Ministro da Fazenda do Brasil
(1987) e, nessa condicao, propds uma solucéo geral para a crise da divida externa dos anos 1980,
criou o Plano Bresser, que aumentou impostos e congelou salarios, precos e o cambio por 90 dias;
na expectativa de combater a inflacdo. Depois, comandou o Ministério da Administracdo Federal
e Reforma do Estado — MARE (1995-1998) e Ministro da Ciéncia e Tecnologia (1999).
Reconhecido com um dos expoentes do desenvolvimentismo no Brasil.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Administra%C3%A7%C3%A3o
https://pt.wikipedia.org/wiki/Ministro_da_Fazenda
https://pt.wikipedia.org/wiki/Plano_Bresser
https://pt.wikipedia.org/wiki/Desenvolvimentismo
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neoliberal: privatizagbes indiscriminadas e com possibilidade de
utilizagdo de “moeda podre” para compra das estatais; reforma da
previdéncia baseada em 6nus para os trabalhadores; diminuicdo da
maquina administrativa e enfraquecimento da intervengdo social do
Estado; insercdo subordinada do pais no mercado internacional,
dentre outras. Assim, reafirma-se um projeto de internacionalizacao
subordinada ao capital internacional, agora hegemonizado pela sua
fracd@o financeira, através de um processo facilitado de transferéncia
patrimonial do Estado para as empresas privadas e de reducdo da
intervengao distributivista do Estado na sociedade (SOUZA FILHO,
2013, p. 169).

Imbuidos dessa compreensdo, retoma-se as estratégias
implementadas pela entdo equipe do governo FHC, para Pereira (1996b) a reforma
da administracéo publica poderia ser executada a contento, se fosse considerado a
necessidade de unir trés grandes dimensdes, quais sejam, “a dimensao institucional-
legal, através da qual se modificam as leis e se criam ou modificam as instituicfes; a
dimenséo cultural, relacionada a transicdo burocratica para gerencial; e a dimenséo-
gestao” (PEREIRA, 1996D, p. 24).

Para o autor das dimensd@es citadas, a dimenséo-gestdo, demandaria
um empenho maior, pois, 0 mesmo a considerava a mais complexa. Aqui, o autor
refere-se a colocar em préatica as novas ideias gerenciais, que estava ancorado no
propésito de oferecer a sociedade um servico publico efetivamente mais barato, mais

bem controlado, e com maior qualidade. Na perspectiva do autor, a proposta €,

[...] a criacdo das agéncias autbnomas, ao nivel das atividades
exclusivas de Estado, e das organizagfes sociais no setor publico ndo-
estatal serdo as duas tarefas estratégicas. Inicialmente teremos
alguns laboratérios, onde as novas praticas administrativas sejam
testadas com o apoio do Ministério da Administracdo Federal e
Reforma do Estado, mas depois é de se esperar que as proprias
unidades que devem ser transformadas e 0s respectivos nucleos
estratégicos tomem a iniciativa da reforma (PEREIRA, 1996b, p. 25).

A defesa do autor esta em que o Estado Moderno que prevalecera no
século XXI, devera ser um Estado regulador e transferidor de recursos, e ndo um
Estado executor que toda proposta tem o cerne da questao na urgéncia em realizar o
ajuste fiscal com a redugédo dos gastos, ndao se vislumbra nenhum apontamento
concreto que expressasse 0 interesse em efetivar as politicas sociais, previstas na

Constituicdo Federal de 1988, o que o governo FHC de fato trazia, para Fiori (1995,
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p. 18) era a opgao por “sustentar a estratégia do Consenso de Washington?® valendo-
se da mesma coalisdo de poder que construiu e destruiu o Estado
desenvolvimentista?® de forma igualmente excludente e autoritaria”, ou seja era o
interesse em ajustar o Brasil aos interesses de organismos internacionais.

Paula (2005) vai descrever sua versao acerca do Estado gerencial,

Para absorver o ideario gerencialista, as caracteristicas
organizacionais do aparelho do Estado que adota a nova
administracdo publica se assemelham a burocracia flexivel. O Estado
contemporaneo € um Estado gerencial, ou seja, um corpo politico e
administrativo permeado por movimentos sSimultaneos de
descentralizacdo e recentralizacdo e também por relacdes
competitivas, tanto horizontais como verticais, nas quais o poder é
flexibilizado e se encontra disperso. [...] o Estado gerencial, tende a se
negar como uma forma de exercer o poder, mas continua
desempenhando esse papel através de mecanismos sutis de controle,
[...] combina consentimento e controle difuso. Em consequéncia,
temos um Estado despolitizado e um déficit democratico, pois apesar
do discurso de democratizacao, as decisdes estratégicas continuam a
ser tomadas pelos administradores das organizacdes publicas e
privadas (PAULA, 2005, p. 98).

Os apontamentos da autora, sdo elementos fundantes para se
compreender esse Estado, moldado no carater de eficiente, e desconsiderando o que
ha de mais concreto no pais, uma profunda desigualdade social, que requer do Estado
bem mais que um Estado eficiente, e que em uma sociedade de classes antagonicas,
tem a eficiéencia voltada ao interesse de uma dada classe, a classe de poder

dominante.

25 O Consenso de Washington tratou-se de um grupo de apoio a reconstrucéo e ao desenvolvimento
dos paises emergentes, de modo, que organismos internacionais como Fundo Monetario
Internacional (FMI), o Banco Mundial (Bird) e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID)
desempenharam um papel relevante para a adesdo dos paises latino-americanos aos modelos
liberais de gestao preconizados, redefinindo estratégias de desenvolvimento, impactando as
politicas e as prioridades elencadas por esses organismos. Que passam a impor novas condi¢des
para manter empréstimos e renegociar as dividas dos paises da América Latina (PAULA, 2005).

26 Para Santos Paula (2013) por desenvolvimento, quase sempre, associa-se a processos evolutivos,
no capitalismo esse termo “desenvolvimento” identifica-se ao contexto econémico da sociedade.
[...] o autor aponta que o desenvolvimentismo capitalista classico se orienta, via de regra, ao
intervencionismo estatal orientado para o crescimento, utilizando-se das estratégias de aumento
de investimentos em infraestrutura e medidas que ampliem o consumo. [...] 0 autor baseado em
lanni (1989) adverte que ndo bastam medidas de incremento a economia, pois, para provocar o
desenvolvimentismo ¢é preciso que haja legitimacdo social, revestindo-se portanto, de
componentes ideoldgicos que sustentam sua autolegitimacao, sendo para tal, fundamental o papel
do estado para que um governo possa ser considerado desenvolvimentista. (SANTOS PAULA,
2013, p. 165 - 170)
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No curso da historia, 0os projetos vao se redesenhando, e nos anos
2000, vive-se uma coalizdo que agrega setores populares, a experiéncia brasileira de
um governo popular, de partidos de esquerda e centro-esquerda e setores do
empresariado nacional, o que Paula (2005) retratara como “alianga popular nacional”,
com a promessa de oferecer uma alternativa politica a entdo alian¢a social-liberal, na
perspectiva de difundir as virtude politicas no que se refere ao campo dos movimentos
e resgatar a dimenséao socio-politica da gestao.

Por dimensao sdécio-politica tratou-se de pensar a emersdo de uma
concepcao para além a instrumentalidade, coadunando com o formato de um novo

arranjo institucional, que favorecesse a participacao.

O éxito de uma forma deliberativa de democracia depende da criagdo
de condicbes sociais e arranjos institucionais que propiciem 0 uso
publico da razao. A deliberacdo é publica na medida em que esses
arranjos permitem o dialogo livre e aberto entre cidadaos capazes de
formular juizos informados e racionais em torno as formas de resolver
situagdes probleméticas (BOHMAN, 2000 apud PAULA, 2005, p. 161).

Dowbor (2013) vai afirmar que o novo modelo em curso detinha a
proposicdo de lutar contra a rigidez do aparato institucional em todos os niveis de

governo, comungando com os pressupostos de desenvolvimento social e sustentavel.

Colocar o desenvolvimento social e a qualidade de vida como objetivo,
como finalidade mais ampla da sociedade, tem repercussdes
profundas, na medida em que o social deixa de ser apenas um setor
de atividades, para se tornar uma dimensdo de todas as nossas
atividades (DOWBOR, 2013, p. 8).

Nesse raciocinio, Almeida (2018) afirmara que essas caracteristicas
do Estado de hoje, se mantém como consequéncias histéricas de um Estado
oligarquico, patrimonial e autoritario. De tal modo, mesmo incorrendo em mudancas
de governo e em formas de administra-lo, essas marcas sdo profundas no Estado
brasileiro.

A autora ira discorrer que o Brasil viveu a “possibilidade de ruptura
com governos autoritarios, de direita, quando em 2002, elege um governo de centro-
esquerda e/ou democratico popular” (ALMEIDA, 2018, p. 65). Assim, a mesma
expressa que em certa medida houve ampliacdo do Estado, fazendo mencgéo ao

espaco de disputas, em que avancos foram alcancados, citando por exemplo, a
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implantacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social, que foi abordado neste
trabalho.

No entanto, concorda-se com a autora quando aponta que de fato ndo
houve ruptura em relacdo a suas caracteristicas de Estado conservador e
dependente.

Assim, como Paula (2005) ja& balizava, quando discorria sobre as
formas de administrar esse Estado, incorrendo que a administracdo publica implica
em reformular a organizacdo do Estado e elaborar novos arranjos institucionais que
estimulem a participacdo democratica, a autora ja advertia, em que pese algumas
mudancas, o que de fato se evidencia, € a manutencéo do Estado em seus status quo
e a continuidade das praticas gerencialistas que havia na gestao anterior ao governo
de centro-esquerda e/ou democratico popular.

Atualmente, constatou-se empiricamente, que se vive uma
restauracdo conservadora que tem incorrido sob uma gama de direitos sociais

conquistados, mas isso sera destacado ao final.

2.5.1 Organizagéo da Gestao no Estado Brasileiro a Partir da Constituicdo Federal
de 1988

Para expressar a gestdo neste Estado brasileiro pdés Constituicdo
Federal de 1988, inicia-se discorrendo sobre o desenho do Sistema de Protecéo
Social sugerido. E seu primeiro apontamento € expressar que esta compreensao esta
assentada de que a Constituicdo Federal de 1988 foi se desenhando, a partir das
orientacdes de agéncias internacionais financeiras e politicas, que influenciavam a
sua organizacdo de forma direta. Apoia-se em autores que vao evidenciar que a
concretude do Sistema de Protecdo Social possui estreita relagdo com a politica
econdmica e com as relagdes internacionais que se estabelecem em torno dela.

Mas, como ja esmiugado nesse trabalho o Estado est4 permeado das
contradi¢gbes, que se manifestam no Sistema de Prote¢do Social instituido no pais e
gue se materializam nas Politicas Sociais, e essa, se caracteriza enquanto um terreno
de disputa de interesses discordantes, inclusive conflitantes, portanto, atravessada
das contradi¢cdes presentes na sociedade e que se solidificam no Estado.

Para Pereira (1996a) e Jaccoud, (2009) o pacto social travado entre

classe burguesa e classe trabalhadora, fez emergir uma Protecdo Social prevista
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constitucionalmente, ndo enquanto um mecanismo para equalizacao da desigualdade
social, e sim, como uma estratégia para escamotea-la. Assim, as autoras vao afirmar,
que previsdo constitucional pode vir a garantir a classe trabalhadora acesso aos
direitos sociais, mas, ndo ird interferir na distribuicAo da riqueza socialmente
produzida.

Portanto, com base nessa experiéncia, precisa-se compreender a
gestéao, situando o panorama vivido no pais, assim buscou-se em Nogueira (1998) tal
momento. O autor dird que a Constituicdo de 1988, foi o principal produto da primeira
fase da redemocratizacado do pais, alegando que esta estaria em consonancia com o
momento vivido. Quer seja, permeava um discurso de equacionamento entre a
reforma da administracdo publica, a ampliacdo de direitos, beneficios para a massa
de trabalhadores e estimulos a universalizacdo do mérito com a introducdo de novas

modalidades de gestdo, em especial nas &reas sociais, associadas a ideia de
descentralizag&o participativa. Contudo, como descreve o autor a Constituicdo forjada,

[...] ndo conseguiria deixar de contemplar, de modo nem sempre
criterioso, as pressfes advindas dos diversos segmentos e interesses
alojados no vasto e cadtico aparato administrativo. Seria a
“Constituicao Cidada” vocalizada por Ulysses Guimaraes, mas estaria
enxertada de privilégios pouco justificaveis e de uma racionalidade de
dificil operacionalizacdo (NOGUEIRA, 1998, p. 114).

O autor ainda explicita que o panorama do momento, era um ambiente
marcado pela reproducdo ampliada da pobreza, seguida de uma degradacéo social,
e uma multiplicacdo de problemas quanto ao financiamento do setor publico,
agregados a gigantesca inflagdo, uma cultura do desperdicio e a auséncia de canais
efetivos de controle democratico sobre o Estado, todos esses elementos davam
grande visibilidade ao mau funcionamento da maquina administrativa. O que
Nogueira (1998) desenha € um cenario que carece de novos modelos, e nesse, isso
implica pensar a gestao e sua constituicdo nessa fase historica.

Assim, o advento da Nova Republica?’” emerge com promessas de
redemocratizacédo e garantidora de direitos, mas, se solidifica dentro de um Estado

com prerrogativas e subsidiado por questdes eminentemente econbémicas,

27 Por Nova Republica entende-se o periodo constituido a partir da queda do Regime Militar até os
dias atuais.
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defendendo iniciativas que preteriam o Estado ao mercado. E, se assim o faziam, tem-
se tracos do que mais tarde sera a gestéo voltada a eficiéncia.

Pensando, nesse contexto de crise fiscal e reducédo do tamanho do
Estado, e tendo essa proposta muito bem acolhida por toda a sociedade, transfigurada
na propositura da eficiéncia, deparou-se com o impacto desse desenho na efetivacao
da Constituicdo Federal de 1988. E, encontra-se o que a literatura vai apontar como,
0 “jogo de empurra” entre os entes federativos, com o objetivo de repassar a outra
esfera de governo a responsabilidade pela promocé&o de politicas socais.

Assim, diante da crise fiscal, como descreve Abrucio (2002) o
Governo Federal, sentindo a perda de recursos ocasionada pela descentralizagéo
fiscal, repasse do Fundo de Participacédo dos Municipio - FPM?® e adotando medidas
de reducéo do tamanho do Estado, “procurou transformar a descentralizagdo em um
jogo de repasse de fungdes, intitulado a época de operagdo desmonte” (ABRUCIO,
2002, p. 194).

Mas, ndo se pode desconsiderar que mesmo com a introducédo da
Constituicao Federal de 1988 assentada em um Estado minimo, ela trouxe uma gama
de direitos sociais que careciam de ser viabilizados, assim, partiu-se da concepcéao
que as politicas sociais cunhadas a partir da Carta Magna assentam-se num conjunto
de estratégias e acdes na area governamental, mediante as quais se produzem e
reproduzem as contradi¢des de classe e a intensidade das lutas politicas, o que indica
um processo permanente de tenséo e conflitos inerentes ao carater de regulacéo e
controle pelo Estado, no ambito das relagdes sociais na perspectiva de “acomodagao
das relagdes entre o Estado e a sociedade civil” (YAZBEK, 2007 p. 35).

E, faz-se um adendo nesse tOpico que, essa gestdo proposta na
Constituicdo demandaria uma nova configuracao no territorio brasileiro, para gerir tais
politicas, o Brasil por ser uma republica federativa, como ja esbocado nesse trabalho,
divide suas responsabilidades entre seus entes federados, e opera parte de suas
politicas publicas via sistemas, e para efeito desse estudo, o que interessa esta
voltado a essa operacionalizagéo de politicas em sistemas, que nada mais sédo do que
pactos entre 0s entes, mas precisou-se compreender a real participacdo dos entes
federados na definicdo de papéis, em especial, considerando a desigualdade territorial

e social do Brasil.

28 Constituem-se em uma das modalidades de transferéncias de recursos da Unido para os municipios,
prevista no art. 159 da Constituicdo Federal de 1988.



71

2.6 O PROCESSO DE MUNICIPALIZACGAO NO BRASIL ENTRE CRISES E RESPOSTAS: A
GESTAO DAS POLITICAS SOCIAIS

Sendo, uma das principais caracteristicas do Estado federal a
descentralizacdo politica, administrativa, normativa e econémica, em que a forma
apresentada pela Unido ndo detém para si todas as atribuigdes inerentes ao Estado.
Havendo uma reparticdo de atribuicdes entre a Unido, os estados, Distrito Federal e
0S municipios, como ja abordado, assim estabelece-se constitucionalmente a
descentralizacdo do poder politico, ao serem repartidas suas atribuicdes.

Como apresenta Almeida (2001),

A Constituicdo de 1988 redesenhou a estrutura do Estado, dando-lhe
as feicdes de uma federacdo descentralizada. Uma das dimensdes
importantes desse processo foi a redefinicAo de competéncias e
atribuicdes das esferas de governo no ambito da protecado social. Eis
por que os estudos sobre mudancas nessa area de atuacao
governamental tiveram de se haver necessariamente com o tema da
descentralizagéo (ALMEIDA, 2001, p. 25).

No tocante ao pacto federativo, o pos 1988, a divisdo de competéncias
nas areas sociais estabeleceu diretrizes de descentralizacdo em setores como a
educacao, salde e assisténcia social, especificando a competéncia de cada esfera de
governo para cada uma das areas citadas, optando pela execucdo de politicas
publicas de maneira compartilhada, em cooperacdo entre municipios, estados e
Unido.

E na redefinicdo de competéncias e atribuicdes no campo da protecéo
social, coube ao ente federado mais proximo a populacdo, a maior parte da execucéo
da chamada protecdo social. O que a maioria dos autores, vdo denominar de
municipalizacdo, que para Jovchelovitch (1998) municipalizar significa delegar aos
municipios a articulagcdo de suas forcas locais, para a prestacdo de servicos a

populacao envolvendo prefeituras e organizagdes da sociedade civil local.

Municipalizacdo é a passagem de servicos e encargos que possam
ser desenvolvidos mais satisfatoriamente pelos municipios. E a
descentralizac@o das acdes politico-administrativas com a adequada
distribuicdo de poderes politico e financeiro. E desburocratizante,
participativa, ndo autoritdria, democratica e desconcentradora do
poder (JOVCHELOVITCH, 1993 apud JOVCHELOVITCH, 1998, p.
40).
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H&a que se considerar que esse processo apresentou como um dos
principais resultados o fortalecimento dos governos locais, mas, havia a expectativa
de que o municipio, sozinho, seria capaz de atender a todas as demandas da
populacao, fortalecendo no pais a ideia de municipalismo, respaldados que a
combinacédo da descentralizacdo tributaria®® e maior autonomia municipal.

Mas, 0 que se viu, como resultado desse processo foi a
municipalizacdo de politicas sociais de maneira heterogénea, levando a uma grande
fragmentacdo na promocdo de politicas publicas ao longo dos mais de 5.000
municipios. Analisando esse processo, Souza (2002) alerta para o fato de que, ndo
obstante as inovacbes promovidas por varios municipios, faltaria a muitos deles
condicbes minimas de governo, considerando a grande desigualdade entre as
localidades no Brasil, as diferentes orientacfes partidarias, as diferencas econémicas,
a variagéo na capacidade administrativa, entre outras.

Assim, concorda-se que ha elementos que pdem em dlvida a
descentralizacao vivida nos municipios, apoiados em autores como Bento (2003) que
expdem que o que se vive estd mais para uma desconcentracéo dos servigcos para
0S municipios, o autor infere sobre a real capacidade desses municipios de vivenciar
a descentralizacao prevista no pacto federativo.

Para se conseguir criar uma interpretacdo, entendeu-se ser
necessario, desmistificar o municipio, conhecendo primeiro seu conceito e
compreender sua constituicdo no cenario nacional, para partindo das dificuldades
vivenciadas por este ente federado, discorrer em algumas aproximacdes das relacoes
estabelecidas ao longo da historia brasileira, conforme os estudos de (MEIRELLES,
2003, p. 33), “[...] o municipio, como unidade politico-administrativa, surgiu com a
Republica Romana, interessada em manter a dominacdo pacifica das cidades

conquistadas pela for¢ca de seus exércitos”.

29 Referindo-se a partilha fiscal para o Fundo de Participagdo dos Municipios — FPM,;

30 Nao é possivel uma andlise minimamente exata sobre a descentralizagdo sem um marco conceitual
e metodoldgico. E tradicional na Ciéncia Politica a distingdo entre descentralizacdo politica e
descentralizacdo administrativa ou desconcentracdo. A primeira encontra-se relacionada ao
federalismo, em especial a lei da autonomia pela qual as entidades menores tém competéncia
para elaborar suas constituicdes préprias, suas leis ordinarias, para administrar-se em
conformidade com seus interesses, desde que, observada a CF; Ja a descentralizagdo meramente
administrativa, ou centralizacdo desconcentrada, segundo o Bonavides, implica o reconhecimento
de um maior ou menor grau de capacidade e responsabilidade deciséria por parte dos agentes da
administracdo de hierarquia mais baixa, competéncia que, no entanto, € delegada pela autoridade
superior, a quem continuam presos por lacos de dependéncia hierarquica, ndo sendo possivel
nenhuma ruptura ou oposi¢ao politica entre ambos (BENTO, 2003, p.116).
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Na atualidade, € inegavel que o Municipio assume a maior parte das
responsabilidades na ordenacdo da cidade, na organizacdo dos servicos publicos
locais, no conjunto de respostas as demandas de seus municipes, mas torna-se
importante ressaltar que o regime municipal observado em territério brasileiro tem
origem no modelo portugués®, que carrega o peso da condicdo nesse pais
colonizado. Assim, torna-se mister resgatar um pouco dessa historia da sua
constituicao.

Somente com a independéncia do Brasil e a edicdo da Constituicdo
de 1824, verificaram-se algumas mudancas no perfil das municipalidades apresentado
no periodo colonial, assim com a instituicdo da Monarquia, Silva indicara a

contradicdo, quando atesta que

[...] o Municipio estava melhor posicionado no periodo colonial,
guando suas prerrogativas legais eram mais consentdneas com suas
finalidades institucionais, ou seja, 0 ente local detinha mais autonomia
na fase colonial do que na imperial, podendo, com isso, suprir melhor
as necessidades da comunidade. (SILVA, 2001, p. 75).

Ou seja, o autor relata claramente que no periodo monéarquico o
municipio perdeu autonomia, esse elemento é importante para contextualizar a
formacao dos municipios no Brasil. A Constituicdo Federalista de 1891 ja apresenta
um Municipio com carater mais autbnomo, o que, entretanto, para Marco (2002, p.
83) nao foi visto na pratica, pois, “apesar da previsao constitucional sobre autonomia
municipal, esta, na verdade, foi simbdlica”, aqui o autor refere-se em especial as
politicas de cunho coronelistas, personalistas e clientelistas existentes a época, as
quais subjugavam os poderes instituidos ao poder de fato do “coronel” e nas quais
ainda se assentam muitas praticas, como sera explorado mais adiante.

Seguindo a histéria, a Constituicdo Federal de 1934, demonstrou em
seu texto maior teor democratico, mas de vigéncia efémera, visto o golpe militar da

Era Vargas. Em 1937 a Constituicdo implantada manteve o sistema de discriminacao

31 Seu surgimento remonta a época em que Portugal se viu preocupado com a seguranga da
exploracdo das riquezas de sua nova coldnia. A colonizacgéo, foi, pois, obra do Estado portugués,
iniciada com a instituicdo do sistema de capitanias hereditarias, e motivada por interesses
mercantis|...]; As municipalidades brasileiras “foram constituidas uniformemente por 1 presidente,
3 vereadores, 2 almotacéis e 1 escrivdo. Além desses encarregados administrativos, serviam junto
a Céamara 1 juiz de fora vitalicio e 2 juizes comuns, eleitos com os vereadores”, a centralizagédo
predominava na Colénia, de forma com que a expansao municipalista foi restringida. Ainda assim,
as municipalidades desenvolveram-se com 0 apoio da Igreja e dos donatéarios, sendo inegavel a
influéncia dessas na formacao administrativa e politica do Brasil (SANTIN; FLORES, 2012, p.62).
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de rendas municipais, mas afetou gravemente a autonomia municipal nesse periodo,
conforme assinala Marco (2002) tendo em vista a centralizagdo do poder marca do
entdo presidente Vargas. A Constituicdo seguinte (1946), conforme afirma Meirelles
(2003), estabelece uma simetria entre o governo municipal e as demais esferas de
poder, dando espaco para o desenvolvimento de um novo sistema politico municipal,
gue passou, neste momento, a ser integrado pelos poderes Executivo e Legislativo.

Contudo, novamente interrompida, com uma série de acontecimentos
gue culminaram na Constituicdo de 1967, em especial o golpe militar e 0 regime
ditatorial instaurado, “[...] todas as conquistas até entdo alcancadas pelos municipios
estavam sucumbindo” (MARCO, 2002, p. 93), aqui o autor faz alusdo a autonomia
trazida pela Constituicdo anterior, em seu aspecto: administrativo, financeiro e politico,
abruptamente interrompido com o ato institucional n°® 53? e todos os demais que o
seguiram, que mantiveram o municipio com a sua capacidade reduzida e sua
autonomia e autogovernabilidade proxima a extin¢ao.

A Constituicdo de 1988, conhecida como Constituicdo Cidada,
consagrou em definitivo o Municipio como parte integrante da Federac&o nacional, o
gue abrange essencialmente algumas capacidades, tais como: auto-organizacao e

normatizacao prépria, autogoverno e autoadministracéo, prevista conforme os artigos

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-
se em Estado Democratico de Direito [...]

Art. 18. A organizagao politico-administrativa da Republica Federativa
do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, todos autbnomos, nos termos desta Constituicao.

Art. 29. O Municipio reger-se-& por lei organica, [...]

Art. 30. Compete aos Municipios:

| - legislar sobre assuntos de interesse local;

Il - suplementar a legislacéo federal e a estadual no que couber;

Il - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como
aplicar suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar
contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei;

IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacdo
estadual;

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concesséo ou
permissdo, 0s servicos publicos de interesse local, incluido o de
transporte coletivo, que tem caréater essencial;

32 O Al-5, o mais duro de todos os Atos Institucionais, foi emitido 1968, resultou na perda de mandatos
de parlamentares contrarios aos militares, intervenc6es ordenadas pelo presidente nos municipios
e estados e também na suspensdo de quaisquer garantias constitucionais que eventualmente
resultaram na institucionalizac&o da tortura, comumente usada como instrumento pelo Estado.


https://pt.wikipedia.org/wiki/1968
https://pt.wikipedia.org/wiki/Tortura
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VI - manter, com a cooperacao técnica e financeira da Uniéo e do
Estado, programas de educacéo infantil e de ensino fundamental,

VII - prestar, com a cooperacédo técnica e financeira da Unido e do
Estado, servigcos de atendimento a salde da populagéo;

VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacao do solo urbano;

IX - promover a protecdo do patriménio histérico-cultural local,
observada a legislacao e a acao fiscalizadora federal e estadual.

Art. 34. A Unido nao intervira nos Estados nem no Distrito Federal,
exceto para:

VII - assegurar a observancia dos seguintes principios constitucionais:
[...] ©) autonomia municipal; (BRASIL, 1988).

O texto constitucional deixa explicito quatro grandes eixos para
considerar essa autonomia: administrativa, financeira, normativa e politica. Para
esclarecer, seguiu-se o que apresenta Silva (2001), sendo a administrativa a sua
capacidade de, por si s6, administrar a si préprio e organizar todo o rol de servigcos
locais. Ja pbr autonomia financeira, o autor cita que nada mais é do que a “capacidade
de decretacao de seus tributos e aplicacdo de suas rendas, que é uma caracteristica
da autoadministragao” (SILVA, 2001, p. 624). Quanto a autonomia normativa, esta
confere ao Municipio a capacidade de elaborar leis de sua propria autoria a respeito
de matéria sob sua competéncia. E, por fim, a autonomia politica do Municipio
relaciona-se a capacidade que este tem de se auto-organizar que para (SILVA, 2001,
p. 625) esta comprovada a partir da elaboracdo de sua propria lei organica e da
capacidade de se autogovernar referindo-se a eletividade de prefeitos e vereadores.

O texto constitucional, portanto, ndo deixa ddvidas da organizacao
federativa do Brasil e as atribuicbes que sédo delegadas aos municipios, mas ha
divergéncias sobre essa aplicabilidade. E, ainda inimeras circunstancias que a
complexificam essa organizagédo, conforme Pires (1999, p. 161) a descentralizagcao
politico-administrativa, mesmo sendo uma tendéncia contemporanea, esta longe de
alcancar o estagio desejavel, a autora exemplifica alguns elementos que a afastam do
desejavel, como a ambiguidade no plano de definicdo de competéncias, ou ainda a
imposicado de matrizes da Unido que minimizam a forga criadora dos municipios no
sentido de solucdes proprias, cita também as persisténcias de praticas autoritarias,
mas, também acrescenta a dificuldade de adaptacdo da realidade comunitaria a
normatividade nacional e vice-versa.

A autora ainda sob a perspectiva de consolidacdo da

descentralizagcéo, afirma que para superar as dificuldades, é imprescindivel ampliar
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as bases da negociacdo politica dos processos de dispersdo do poder e de
cooperacao, melhorar e disciplinar legalmente os mecanismos necessarios a pratica
federalista cooperativa, investir na capacidade institucional dos atores responsaveis
pela sua operacionalizacdo e finaliza apontando ser necessario a ousadia de

construcéo de solugdes proprias.

2.6.1 Os Determinantes da Municipalizacdo na Gestdo das Politicas Sociais.

Para Arretche (2000) os determinantes de um processo de
descentralizacdo de politicas sociais poderiam ser,

[...] 1) Fatores de tipo estrutural, sejam eles de natureza econémica ou
de natureza politico-administrativa; ii) fatores de tipo institucional; ou
ainda iii) fatores ligados a acdo politica, quer estes envolvam as
relacdes entre os trés niveis de governo ou as relagdes entre Estado

e sociedade (ARRETCHE, 2000, p.28).

Sobre o tipo estrutural a autora se refere e entende-se ser esse um
grande no na descentralizacdo que, esta intimamente ligada a capacidade de gasto e
sua capacitacdo politico-administrativa, o que impacta significativamente nas
disparidades vividas nos inUmeros municipios brasileiros. O que remete-se a uma
compreensao de que regionalmente ja aconteceria de forma dispares, considerando
as possiblidades concretas e distintas entre as regides brasileiras, assim o proéprio
Estado brasileiro concebia a no¢ao que nos estados e regides mais empobrecidas do
pais, a descentralizacdo ocorreria de forma reduzida. Com isso, pode-se inferir a

afirmacao que autora traz,

[...] os trabalhos que conferem grande importancia as variaveis de tipo
estrutural deixam de considerar a natureza das politicas cuja gestédo
0s governos locais deveriam assumir. A (in)capacidade fiscal ou a
(in)capacidade  administrativa  seriam  um  obstaculo a
descentralizacdo, independentemente dos atributos institucionais das
politicas em questéo, isto é, de sua engenharia operacional, de sua
histéria institucional e das regras constitucionais que normatizam sua
oferta. As possibilidades de gestdo de qualquer politica social seriam
igualmente condicionadas pela capacidade fiscal e administrativa dos
governos (ARRETCHE, 2000, p. 29 grifo nosso).
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Quanto as in(capacidades) citadas pela a autora remete-se a
abordagem de um tema importante quando se fala de descentralizacdo. A discusséo
em torno do Fundo Publico, Salvador (2014) ir4 afirmar que a discussao em torno da
configuracdo das politicas sociais no federalismo como o0 mesmo ja publicava em 2012
envolve toda capacidade de mobilizagéo de recursos do Estado para intervencdo na
economia.

Sobre isso, Oliveira (1998) ira conceituar por Fundo Publico,

[...] Ele ndo €, portanto a expressdo apenas de recursos estatais
destinados a sustentar ou financiar a acumulacdo do capital; ele é um
mix que se forma dialeticamente e representa na mesma unidade, no
mesmo movimento, a razao do Estado, que € sociopolitica, ou politica,
se quisermos, e a razao dos capitais, que é privada (OLIVEIRA, 1998,
p. 53).

Ou seja, 0 autor esta apontando que o Fundo Publico compde mais
um elemento de disputa presente no sistema capitalista, quando expressa que o fundo
publico, “busca explicar a constituicdo, a formacdo de uma nova sustentacdo da
produgéo e da reprodugéo do valor” (p. 53), o autor remete a analise que o fundo
publico é essencial ao sistema capitalista, apontando que o capitalismo passa por
processos de perda da capacidade regulatdria, assim necessita de mecanismos de
autorregulacéao.

Assim, entende-se que a disputa pelo fundo publico é acirrada e esta
no cerne da contradicdo. Contradi¢do, essa, que se reproduz na propria Constituicao
Federal de 1988 quando estabelece diretrizes fortemente descentralizadoras com
competéncias concorrentes. Mesmo a constituicdo tendo descentralizado a
arrecadacdo tributaria, para Affonso (2000, p. 137) “...] ndo existiu uma
correspondéncia necessaria entre distribuicdo de encargos e receitas, fazendo com
que alguns estados e municipios ndo consigam arcar com suas novas atribui¢coes”.

Considerando, que a autoridade politica de cada ente federado se
torna soberana, neste foco de estudo, em especial no tocante aos municipios
declarados entes federativos autbnomos, significa dizer que o prefeito € a autoridade

soberana em sua circunscri¢ao.

[...] municipios dotados de autonomia politica e fiscal — assumem
fungBes de gestao de politicas publicas ou por prépria iniciativa, ou por
adesdo a algum programa por outro nivel mais abrangente de
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governo, ou ainda por expressa imposicdo constitucional
(ARRETCHE, 2000, p.47).

s

Assim, problematizar o pacto federativo € importante, para
compreender todas as suas implicacdes. A concepcao apresentada por Bento (2003),
a Constituicdo brasileira é inovadora ao incluir o municipio como ente federativo no
art.1° “A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos Estados
e Municipios” [...]; no art. 18, que trata da organizacdo politico-administrativa do
Estado brasileiro: “a organizagao politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autdonomos, nos termos dessa Constituicdo” (BRASIL, 1988).

Mas, o autor, argumenta que por outro lado, ha constitucionalistas,

citando José Afonso da Silva, que,

[...] adespeito do texto constitucional, negam ao Municipio a qualidade
de ente federativo, assinalando que ndo existe uma camara de
representantes dos Municipios, tal qual como o senado representa 0s
Estados federados, como exigéncia do principio federativo da
participacdo; ndo existe intervencao federal em Municipios, somente
em Estados, estes sim podendo intervir em Municipios; e a criacao,
incorporacéo, fusédo e desmembramento de municipios se fazem por
lei estadual, segundo o mesmo art. 18, § 4°, ao passo que a criacao,
incorporagéo, fusdo e desmembramento do estado apenas se fazem
por lei complementar federal (BENTO, 2003, p. 120).

Ora, esse esclarecimento juridico, embora controverso, contribui para
compreender as inumeras dificuldades vivenciadas pelos municipios que é tratado
nesse estudo. Que pese que operar as politicas publicas de forma a atender aos
pressupostos em seus sistemas, no caso dos municipios, mesmo havendo
necessidades ou intencdes, sem citar suas dificuldades econdmicas, a sua
capacidade politica para fazé-lo é limitada, pois ndo ha como demonstrado nenhuma
forma de representacao, salvo a unido dos municipios em prol de um objetivo, mas
sem a representatividade que garanta forca politica como € o caso dos Estados
representados pelo Senado.

Essa limitacdo parece um elemento fortalecedor das “barganhas

politicas”,

E devido & dimensdo de barganha federativa que o processo de
descentralizagdo das politicas sociais [...] sO pode ser efetivo na
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medida em que [...] a ades&o dos governos locais a transferéncia de
atribuicdbes depende diretamente de um célculo no qual séo
considerados, de um lado, os custos e beneficios derivados da
decisdo de assumir a gestdo de uma dada politica e, de outro, os
préprios recursos fiscais e administrativos com 0s quais cada
administracdo conta para desempenhar tal tarefa (ARRETCHE, 2000,
p. 48),

A autora assevera que no caso brasileiro ha um agravante dadas as
dimensbes de pobreza do pais, as politicas e programas que tem como alvo a
populagao pobre tendem a serem caras e inefetivas, nas palavras da autora “consumir
um elevado volume de recursos e apresentar baixos niveis de protecdo efetiva”
(ARRETCHE, 2000, p.48).

A esse fato, agrava-se que as propostas vivenciadas na elaboracéo
da ConstituicAo Federal de 1988 tiveram sua implantacdo pautada nos ideais
neoliberais, carregado do discurso democrético, incentivando a participacdo da
sociedade civil, assim pauta-se na ideia de: descentralizacao, participacao, cidadania
e sociedade civil, o que fomentou a ideia de democrética. Trazendo no (art.18) a
organizacao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil — a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios — como ja descrito todos autbnomos.
Portanto, fala-se dessa descentralizacdo e gestdo democrética que foi legada para
atuar. Segundo Fleury, 2004 (apud CAMPOS, 2015 p.24),

O problema do desempenho da gestdo reside no fato de a propria
constituicdo transferir aos entes publicos constituidos poderes e
competéncias para muitos municipios que ndo tinham preparo para
exercé-los, [...] O processo de descentralizacdo materializado na
Constituicdo de 1988, apesar de fortalecer o processo democrético
com a autonomia dos governos locais, acarretou mais
responsabilidades para os municipios, sem, contudo preocupar-se
com as fragilidades encontradas neles, entre elas a reduzida
capacidade quanto a recursos organizacionais, a baixa capacidade
financeira, além da tradicional marca paternalista e clientelista da
administracédo local.

Recorrendo a Junqueira (1997) ele apresenta que a descentralizagéo
brasileira, viveu um terreno fértil, pois 0 modelo de Estado intervencionista,
centralizado e autoritario vivido no Brasil com programas sociais focados em

interesses particulares, comprometeu a eficacia dos gastos publicos e ndo atingiu o
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publico alvo de fato. Situacdo agravada com a crise fiscal®3 que favoreceu o repensar
de um novo modelo, assim, para o autor € um fato que a reestruturacdo do Estado
naquele contexto se tornou indispensavel e a descentralizacdo surgiu como uma
possibilidade.

J& Souza (2002) sugere que o Brasil oscila em um ininterrupto entre
centralizacdo e descentralizacéo, tipico do federalismo brasileiro. Nesse aspecto
Jovchelovitch (1998) aponta que é preciso estar alerta para a concepcdo de
descentralizacdo de corte neoliberal, que identifica como estratégia de reducdo do
gasto publico, visando combater a crise fiscal do Estado moderno, uma
descentralizagdo que para a autora carrega mais tracos de seletividade ao
atendimento de demandas e necessidades do que a efetivacdo da universalizacao
dos direitos sociais propostas na Constituicdo de 1988.

O exposto até o momento, demonstra o contexto nacional contudo, o
universo de estudo, tem um recorte em municipios de pequeno porte 1, de acordo
com a classificacdo do IBGE e adotada pela politica de assisténcia social que
corresponde a municipio até 20 mil habitantes. O qué, entendimento por multiplas
razbes, é o ente federado mais fragil desse contexto, pois, estd submerso a
dependéncia econbmica, muitas vezes até total do ente federal. E, leva a constatar
gue a descentralizacdo efetivada no contexto 1988 foi seletiva, tendo muito mais
reduzido gasto publico federal, e delegando ao ente federado municipal atribuicées
gue na pratica ndo se efetivam.

Concorda-se com Sposati (2015) quando a autora afirma que,

A atencao social em municipios de baixa concentragdo populacional
requer um formato especial de gestdo que introduza respostas as
situacbes que demandam atencdes especializadas por meio de
articulagbes intermunicipais, 0 que, no sistema federativo, exige a
presenca da responsabilidade do Governo estadual como fomentador,
articulador, agregador do avizinhamento de municipios (SPOSATI,
2015, p. 52-53).

A autora, refere-se a participacdo efetiva dos estados no apoio aos
municipios, em particular e com énfase aos municipios de pequeno porte 1, que sao

desafiados a verdadeiros malabarismos para cumprir minimamente as prerrogativas

33 Fins dos anos 1980 e inicio dos anos 1990, a crise j4 em escala global. Para Bresser Pereira (1998)
“a crise fiscal definia-se pela perda em maior grau de crédito publico e pela incapacidade crescente
do Estado de realizar uma poupanga publica que Ihe permitisse financiar politicas publicas”.
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descritas na legislacdo e que sdo de sua competéncia. Considerando o pacto
federativo, ndo ha nenhuma novidade na participacdo dos estados. Mas na pratica,
em algumas politicas sociais a participacdo dos estados ainda esta aquém da
necessidade.

Diante do exposto até aqui, dedica-se o proximo capitulo a Politica de
Assisténcia Social, nesse complexo sistema de pactos produzidos no Brasil,
particularizando o sistema operacionalizado no Brasil para responder a politica de
assisténcia social, denominado Sistema Unico da Assisténcia Social — Suas, com

énfase na sua operacionaliza¢do no ambito dos municipios estudados.

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

O que se pretende neste capitulo € discorrer sobre a gestdo da
Politica de Assisténcia Social sob a luz do federalismo brasileiro, e para tal valer-se-a
dos autores: Sposati (2006, 2007, 2015), Yazbek (2007, 2008) Couto et al. (2010,
2014), Silveira (2017) entre outros. Complementar, considerando que a politica de
assisténcia e as demais politicas pubicas brasileiras sdo regidas por um extenso
conjunto de normas-juridicas, utiliza-se documentos que norteiam a operacionalizacao
desta politica nos trés niveis de governo, atentando particularmente para o nivel
municipal.

Importante destacar que parte da pesquisa documental estd pautada
num arcabouco de documentos que julgou-se de extrema relevancia para a
compreensao da gestao do Suas, em sua estruturacéo e implementacédo. Contudo, o
excesso de normativas e o limite temporal para realizacado desse estudo, obrigou-se
a priorizar documentos considerados centrais, dentre eles destaca-se as Normas
Operacionais Bésicas, os Planos Decenais de Assisténcia Social e parte das
Resolucdes da CIT. Estas pareceram de maior relevancia em razdo dessa instancia
ter o papel central de pactuar a gestdo dessa politica, 0 que vem de encontro ao
entendimento construido até o presente momento sobre o préprio pacto federativo
brasileiro.

Quando se pensa sobre a trajetéria da assisténcia social no Brasil

nao se pode descolar que historicamente ela se constituiu em uma expressao de
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dualidade na protecdo social®** da sociedade capitalista como aponta Fontenele
(2016). A dualidade apontada diz respeito ao quanto a politica de assisténcia social
estad permeada pelas contradicbes do modo de producédo capitalista, sendo por um
lado uma politica publica atendendo as necessidades impostas pelo capital na
reproducdo social e por outro voltada a dar respostas, principalmente, as
necessidades de subsisténcia dos chamados grupos vulneraveis, “considerados
cidaddos de menor porte, subcidaddos nado inseridos na sociedade salarial via
trabalho formal” (FONTENELE, 2016, p. 65), que para autora permite ao Estado
promover estratégias de controle aos pobres, mesmo que para iSso 0s rotule e
criminalize-os.

Assim, a chegada da Constituicdo Federal de 1988, imprime a politica
de assisténcia social um novo status, o de politica publica, de relevancia, pois compde
a Seguridade Social desse pais. O texto constitucional além de responsabilizar o
Estado, ainda define que esta politica deve ocorrer considerando um caréater
democratico, tendo uma gestéo descentralizada e participativa.

Para Avila (1990), a despeito de resquicios de conservadorismo
ditatorial, a Constituicdo Federal de 1988 trouxe avancos no que diz respeito a
protecdo social, quando descreve no texto constitucional o que o pais reconhece como
direitos sociais, quando traz a universalizagcédo do acesso, quando define a expansao
de cobertura, quando delimita patamares minimos para beneficios sociais,
evidenciando um principio, o da responsabilidade do Estado no atendimento dos
direitos. Esses determinantes constitucionais se constituem 5 anos apds, quando o
pais aprova sua lei de regulamentacao da politica publica de assisténcia social, a Lei

Organica da Assisténcia Social - LOAS.

Art. 1° A assisténcia social, direito do cidad@o e dever do Estado, é
Politica de Seguridade Social ndo contributiva, que prové os minimos
sociais, realizada através de um conjunto integrado de acbes de
iniciativa publica e da sociedade, para garantir o atendimento as
necessidades basicas (BRASIL, art.1°, LOAS, 1993).

34 A compreenséo de protecéo social que permeia esse trabalho considera que por Protecao social ha
diferentes matrizes tedricas e ideoldgicas, entretanto (PEREIRA, 2016, p. 14) vai afirmar que é no
seio do capitalismo que se observa maior riqueza de variacfes, multidirecfes, reestruturacdes e
hibridismos na praxis da protecdo social, em funcdo dos diferentes niveis de pressdes
contraditorias a que essa protecdo esta sujeita, no tempo e no espaco, e de diferentes valores,
ideias e teorias que encobrem a sua real finalidade e competem entre si. Portanto, nessa
complexidade, pode-se apenas indicar que as matrizes classicas mais expressivas sdo os modelos
de protecédo social residual, social democrata ou institucional e o socialista (p. 332).
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Contudo, néo se pode furtar da reflexdo que o artigo primeiro da LOAS
esta posto de forma abrangente, mas, na Constituicdo Federal de 1988 o Art. 203. “A
assisténcia social sera prestada a quem dela necessitar, independentemente de
contribuicdo a seguridade social [...]” (BRASIL, 1988, art. 203). Essa expressao
utilizada “quem dela necessitar” acarreta dubias interpreta¢des e retomando para este
objeto de estudo que versa sobre a gestéo, essa expressao complexificam a atuacao
na gestéo, pois abre um leque de possibilidades e também de entraves, denotando
interesses politicos, econémicos e sociais. Para Pereira (1996a) a expressao “quem
dela necessitar” se torna ao mesmo tempo restritiva e elastica, aqui a autora refere-
se a auséncia de parametros na definicdo do que é necessitar, e ainda, de quem parte
a definicdo do “necessitar”, mas a autora, interpreta que apesar dessa condigdo, o
texto da LOAS acaba por evidenciar o publico prioritario sendo, os pobres, os carentes
e 0S necessitados, e assim a autora conclui que o publico da Assisténcia Social
carrega sua marca histérica, uma clientela especifica e ndo por servigcos especificos,
ou por necessidades da populacao a ser atendida.

Complementar a discussao sobre as necessidades, € mister retomar
a expressao “para garantir o atendimento as necessidades basicas” sob a 6ética de
Pereira (2011) em que a autora esclarece que essas necessidades basicas podem
oferecer algumas armadilhas, pois seu conceito € distinto dependendo da direcao
tedrica e politica embrenhada. A autora defende em primeiro lugar a distingédo
recorrente de interpretar minimo e basico como sinénimos, porém ndo séo. Para ela
o texto quando descreve, a provisdo de minimos sociais para atender as necessidades
basicas esta posto na LOAS com o intuito de qualificar as necessidades a serem
satisfeitas (p. 26).

Assim, a autora discorre sobre o que se denomina “armadilhas” na
concepgao de “basico” que imputa a conotacao de preferéncias e ndo necessidades.
Essa tentativa de relativizacdo imputada nessa concepcéo, incorre em uma tentativa
neoliberal de individualizagéo, pois preferéncias séo individuais, j& por necessidade
coletiviza-se o conceito.

Desse modo, pensar a gestdo dessa politica, com essas
caracteristicas requer um conjunto de estratégias politicas, econdémicas e sociais para
ser efetivada. Assim, retomando a proposta de discorrer sobre a gestao da politica de
assisténcia social nos municipios de pequeno porte 1, é preciso compreender mesmo

que de forma arrazoada como se deu o processo de descentralizacéo da politica de
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assisténcia social, e para tal baseia-se na pesquisa realizada por Arretche (2000). A
autora estudou a descentralizagdo do Sistema Brasileiro de Prote¢gdo, no momento
pos Constituicdo de 1988. A primeira constatacdo foi obtida com a revisao bibliografica
ao deparar-se com 0 que a autora chamou de “graus” da descentralizagao, buscando
mensurar que a descentralizag&o ocorrida no Brasil variou significativamente entre os
estados da federacao.

Particularmente sobre os oito programas de descentralizacéo

analisados pela autora estéo:

[...] @ municipalizacdo do saneamento basico, b) sistemas de
habitacdo, c) criacdo de instancias colegiadas estaduais para a
distribui¢cdo de recursos do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo
- FGTS, d) municipalizacao do ensino fundamental; €) municipalizagédo
da merenda escolar; f) municipalizacdo da politica de assisténcia
social, g) processo de habilitagdo municipal ao Sistema Unico de
Saude - SUS; h) processo de municipalizacdo das consultas médicas,
contudo considerando nosso objeto de estudo, nosso destaque esta
no “programa de municipalizagdo da politica de assisténcia social:
iniciativa do governo federal a partir de 1995, para implementar as
medidas preconizadas pela LOAS, aprovadas em 1993” (ARRETCHE,
2000, p.37).

A autora revela que em 1997, ou seja, perto de completar uma década
da Constituicdo Federal, que propunha a descentralizacdo das politicas sociais, a
politica de assisténcia social havia atingido a marca de 33% de municipalizacéo, a

pergunta que pairou era porque um indice tdo baixo?

O programa propfe que as administracbes municipais venham a
assumir em seu territério a gestéo integral das acfes de assisténcia
social. A assuncdo de tais atribuicbes implicaria um certo risco
financeiro, visto que uma vez habilitado, o municipio passaria a
responder pelo pagamento dos convénios com as instituicbes néo
governamentais prestadoras de servigco, cujo credenciamento é —
segundo a regulamentacdo do programa — realizado pelo governo
federal. E o municipio deveria assumir tal compromisso em condicées
de incerteza quanto ao efetivo cumprimento das transferéncias
financeira por parte da Unido. Além disto, dado que passaria a
responder por todas as a¢fes diretas de assisténcia em seu territério,
a assuncéo de tais funcdes implicaria que a Uni&do e governo estadual
estariam desobrigados de desempenhar tais tarefa, exceto em casos
de calamidade publica (ARRETCHE, 2000, p.55).

Tais predicados respondem parcialmente o porqué da adesédo de

apenas 33% dos municipios, a autora nao lista na pesquisa quais Sao 0s municipios
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da adesao, daquele momento, mas aponta como elementos: a pouca capacidade
econdmica e politico-administrativa da maioria dos municipios que naquele contexto
nao detinham as condicbes objetivas para arriscar tal empreitada, mas, esses
elementos se perpetuam na atualidade, mesmo que de forma metamorfoseadas.
Esse, portanto é um elemento central quando se discute a
descentralizacdo proposta na Constituicdo Federal de 1988 que através do pacto
federativo divide as responsabilidades, mas na pratica a divergéncia encontrada no
Brasil em niveis geograficos, econémicos, politicos, foi de fato considerada? Tudo
isso, somado a um complicador esho¢ado nesse capitulo, 0s resquicios que a marca

histérica da assisténcia social carrega

3.1 A MUNICIPALIZACAO DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL: DOS IDOS DA CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1988 ATE 0 SUAS, UM CAMINHO PERCORRIDO.

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

E com essa premissa o0 texto constitucional evidencia a
responsabilizacdo do Estado pelos direitos sociais, 0 que implica em uma intervencao
através das politicas sociais, apesar dessas evidéncias, foram varias as lacunas e as
imprecisfes no texto constitucional, e entre sua instituicdo e efetivacao varios passos
o0 separam. Como apresentam Behring e Boschetti (2007) a Constituicdo de 1988
avanca no terreno das liberdades civis e dos direitos sociais, fruto do momento recém-
superado, mas 0 avanco ndo acompanha o terreno politico-institucional, perpetuando

no pais a coexisténcia da proposta de universalidade e a hegemonia neoliberal,

[...] os padrbes universalistas e redistributivos de protecéo social foram
fortemente tencionados pelas estratégias de extragédo de superlucros,
em que se incluem as tendéncias de contracdo dos encargos sociais
e previdenciarios; pela supercapitalizacéo, com privatizacdo explicita
ou induzida de setores de utilidade publica, em que se incluem saude,
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educacao e previdéncia; pelo desprezo burgués para o pacto social
dos anos de crescimento, configurando um ambiente ideoldgico
individualista, consumista e hedonista ao extremo. Tudo isso num
contexto em que as forcas de resisténcia se encontravam
fragmentadas, particularmente o movimento dos trabalhadores, em
funcdo do desemprego, da precarizacao e flexibilizacdo das relacbes
de trabalho e dos direitos (BEHRING; BOSCHETTI, 2007, p.155).

A Constituicdo de 1988, portanto, nasce em meio as contradices,
evidenciando que as “politicas sociais dependem de uma correlagao de forgas entre
as classes sociais e segmentos de classe e do grau de consolidacdo da democracia
e da politica social nos paises” (BEHRING; BOSCHETTI, 2007, p.156).

Quando recorre-se a literatura especializada, que versa sobre a
tematica politicas sociais no Brasil, com énfase sobre a Politica de Assisténcia Social,
identifica-se que historicamente estas politicas tém se caracterizado por sua pouca
efetividade social e ainda por sua subordinacao a interesses econémicos dominantes,
revelando uma incapacidade de interferir no perfil de desigualdade e pobreza que
caracteriza a sociedade brasileira. (COUTO et al., 2014, p. 55), as autoras advertem
que, em se tratando da politica de Assisténcia Social isso se torna mais grave,
referindo-se as décadas de favor, clientelismo, apadrinhamento e mando que
marcaram grande parte dessa politica, evidenciando para essa area de intervencao a
cultura da nao politica®®, rejeitada ao segundo plano e discriminada no conjunto das
politicas publicas.

A expressao nao politica remete a fala da heranca conservadora, que
tende a desvalorizar e subalternizar os sujeitos como bem caracterizou Yazbek (2007)
quando afirma que por sua vinculacéo histérica com o trabalho filantropico, voluntario
e solidario a Assisténcia Social brasileira carrega uma pesada heranca
assistencialista. Que se consubstanciou a partir da matriz do favor, do
apadrinhamento, do clientelismo e do mando, formas enraizadas na cultura politica do
pais, sobretudo no trato com as classes subalternas®®. Essa heranca que até os dias

atuais € quase que um parametro universal, torna ainda mais complexa a efetivagcéo

35 N&o politica trata-se de uma expressao critica cunhada por Sposati para revelar a heranca do
assistencialismo “favor”, “ajuda” que a politica de assisténcia social carrega.

36 Por classes sulbaternas, Yazbek (2007) apresenta a categoria subalterno trazida do legado
gramsciano, conceituando a subalternidade pela auséncia da condicdo de mando, de poder, de
decisdo, sendo o mundo dos dominados, uma vez que estdo submetidos a toda forma de
exploracgéo, trazida pela excluséo social, econdmica e politica. E, para além disso, “historicamente
0s subalternizados vém construindo projetos com base em interesses que ndo sdo seus, mas que

Ihe s&o inculcados como seus (YAZBEK, 2007, p.31).
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dessa politica, exigindo dos seus atores a dificil tarefa de quebrar esse paradigma,
essa heranca impacta fortemente na gestao e execuc¢do das politicas publicas.

Em sintese, a politica de assisténcia social carrega em seu historico
a funcionalidade da reproducéo das forcas produtivas e, portanto, manutencédo da
desigualdade, associada aos mecanismos de controle dos individuos e familias; uma
pratica que compactua com a criminalizagdo dos pobres e propaga ao ajustamento
social o que fomenta a “subalternizacéo, institucionalizagdo, patologizagdao e
segregacao social, contribuindo, desse modo, para o conformismo social” (SILVEIRA,
2017, p. 490).

Contudo, é preciso salientar que a Constituicdo Federal de 1988, e a
prépria Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS/93), traz a emersdo o campo dos

direitos,

[...] campo dos direitos, da universalizacdo dos acessos e da
responsabilidade estatal, iniciando um processo que tem como
horizonte torna-lo visivel como politica publica e direito dos que dela
necessitarem. Sem dudvida um avango, ao permitir que a assisténcia
social, assim posta, transite do assistencialismo clientelista para o
campo da Politica Social. Como politica de estado, passa a ser um
campo de defesa e atencdo dos interesses dos segmentos mais
empobrecidos da sociedade (YAZBEK, 1995, p. 10).

Para Telles, entretanto, a Constituicdo Federal de 1988 revela sua
direcdo compensatoria e seletiva, centrada em situacdes limites em termos de
sobrevivéncia e seu direcionamento aos mais pobres dos pobres, incapazes de
competir no mercado. Nesse sentido as politicas acabam sendo o lugar do néo direito
e da nao cidadania [...] lugar a que o individuo tem acesso, n&o por sua condigao de
cidadania, mas pela prova de que dela esta excluido” (TELLES, 1999, p. 95).

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

Estado o poder de controle sobre os individuos e familias.
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Para Yazbek é necesséario compreender a conjuntura do momento,
referindo-se ao periodo de emergéncia da Constituicdo Federal de 1988, e assim

pondera,

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

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

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

Em seguida, surge a Norma Operacional Bésica - NOB/98, essa
ampliou a regulagcdo e explicitou diferengas entre o financiamento de servigos,
programas e projetos, estabelecendo que por servicos o repasse ocorreria de forma
regular e automaética via fundos, e os programas e projetos continuaria na modalidade

de repasse na forma de convénios. Trouxe ainda enquanto avanco a participacao,

37 Nos termos do art. 25 da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°. 101, de 4 de maio
de 2000), entende-se por transferéncias voluntarias a entrega de recursos correntes ou de capital
a outro ente da Federacao, a titulo de cooperacgéo, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo
decorra de determinacéo constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Salde. Tais
transferéncias sdo destinadas a atender a agbes com propdésitos especificos e com regras
definidas caso a caso. Sdo efetivadas por meio da celebracdo de Convénios ou Contratos de
Repasse.
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ampliando as atribuicdes dos Conselhos de Assisténcia Social nos trés niveis de
governo e instituiu as instancias de pactuacdo, denominadas a Comisséo
Intergestores Tripartite - CIT e a Comissao Intergestores Bipartite — CIB, com carater
propositivo no ambito operacional na gestao da politica.

E, é nessa concrecdo imbuida da compreensdo que a Constituicdo
Federal de 1988 e o conjunto de leis e normativas que a sucederam, vai se
desenhando a materializacdo dessa politica. Politica esta, que em 2004 vive um
importante salto com a regulacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social - PNAS e
do Sistema Unico de Assisténcia Social — Suas, sendo a disposi¢&do por sistemas um
reflexo da organizacgéo federativa brasileira. Ademais, seguindo a I6gica de normatizar
as propostas, institui-se a Norma Operacional Basica — Sistema Unico de Assisténcia
Social/2005 que,

[...] disciplina a operacionalizacdo da gestao da politica de assisténcia
social, conforme a Constituicdo Federal de 1988, a LOAS e legislagéo
complementar aplicavel nos termos da Politica Nacional de
Assisténcia Social de 2004, sob a égide de construcdo do Suas
(NOB/Suas, 2005, p. 12).

Diante disso, munidos desse conteddo normativo, reitera-se a
importancia da discusséo sobre gestéo, agora desse sistema e nessa abordagem com
inimeras complexidades, em particular quando trata-se 0s municipios de pequeno

porte 1.

3.2 A MUNICIPALIZACAO DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL: POS SUAS

Como mencionado, 2004 trouxe muitas mudancas, cumprindo a
deliberacdo da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia, realizada em Brasilia em
dezembro de 2003, o CNAS — Conselho Nacional de Assisténcia Social aprovou, a
Politica Nacional de Assisténcia Social — PNAS em vigor até os dias atuais, que
apresenta o (re)desenho desta politica, na perspectiva de implementacdo do Suas —
Sistema Unico de Assisténcia Social, voltado & articulacdo em todo o territorio
nacional.

No entanto, como indica Sposati (2006, p.102), a proposta de instituir

um sistema unico da assisténcia social figura desde “a | Conferéncia Nacional de
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Assisténcia Social de novembro de 1995”, com manifestacdes e deliberacdes pela
institucionaliza¢do do Suas, o que so6 ocorrera idos 10 anos.

O Suas introduz uma concepcdo de sistema organico®, com a
prerrogativa de a articulacdo entre as trés esferas de governo, sendo esse um

elemento fundamental. De acordo com a PNAS,

[...] a gestdo proposta por esta Politica se pauta no pacto federativo,
no qual devem ser detalhadas as atribuicbes e competéncias dos trés
niveis de governo na provisdo das acdes socioassistenciais, em
conformidade com o preconizado na LOAS e Norma Operacional
Bésica, a partir das indicacbes e deliberacées das Conferéncias, dos
Conselhos e das Comissdes de Gestdo Compartilhada (Comissdes
Intergestores Tripartite e Bipartites — CIT e CIBs), as quais se
constituem em espacos de discussdo, negociagdo e pactuacdo dos
instrumentos de gestdo e formas de operacionalizacao da Politica de
Assisténcia Social” (PNAS, 2004, p.10, grifo nosso).

Portanto, atuar na gestdo desse complexo sistema organico que
propde atuar nas trés esferas, requer uma gama de conhecimentos que extrapolam a
prépria politica em si, e a coloca no patamar de disputa. O grifo “se pauta no pacto
federativo”, esta posto em razao da discussao que foi abordada no segundo capitulo,
e que trata o municipio como o ente federado de maior fragilidade. Atualmente, o Suas
se constitui em um conjunto de servigos, programas, projetos e beneficios no ambito
da politica de assisténcia social prestados diretamente — ou através de convénios com

organizacdes sem fins lucrativos®® —, por érgdos e instituicdes publicas federais,

38 Agui entende-se por sistema organico nos moldes que foi apresentado por Gramsci “O nome mais
exato seria o de centralismo burocratico. A "organicidade" sé pode ser a do centralismo
democratico, que € um "centralismo” em movimento, por assim dizer, isto €, uma continua
adequacao da organiza¢gdo ao movimento real, um modo de equilibrar os impulsos a partir de baixo
com o comando pelo alto, uma continua inser¢cdo dos elementos que brotam do mais fundo da
massa na sélida moldura do aparelho de dire¢do, que assegura a continuidade e a acumulagéo
regular das experiéncias: ele é "organico" porque leva em conta 0 movimento, que € o modo
orgénico de revelagéo da realidade historica, e ndo se enrijece mecanicamente na burocracia; e,
ao mesmo tempo, leva em conta o que é relativamente estavel e permanente ou que, pelo menos,
move-se numa dire¢do facil de prever, etc. Este elemento de estabilidade no Estado encarna-se
no desenvolvimento organico do nucleo central do grupo dirigente][...]” (GRAMSCI, 2007, p. 91).

39 Sob organizacgfes sem fins lucrativos valeu-se do conceito apresentado por Santos (1999) quando
refere que dentro do conceito podem ser apresentadas as organizacdes ndo governamentais,
organizacfes comunitarias de base, cooperativas, associacfes de solidariedade, instituicdes de
caridade e até mesmo grupos recreativos, sindicatos e clubes (SANTOS, BOAVENTURA SOUZA,
1999 p.250-251). [...] para Bento, trata-se de um espaco de formas alternativas de sociabilidade e
solidariedade para além da solidariedade automatica do estado e suas formas padronizadas [...]
para o autor, o terceiro setor surge como uma critica e uma tentativa de superacdo das formas
burocraticas e massificadas de integragdo social tipicas do Welfare State. Contudo, na década de
70 o neoliberalismo surge com vigor e sob uma forte critica ao estado de Bem-estar, a partir do
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estaduais e municipais da administracao direta e indireta e das fundagcées mantidas
pelo poder publico.

Para tal, buscou-se as regulacdes daquele dado momento e que
impactaram na gestao dessa politica nos municipios. No corpo do texto encontra-se a
citacdo de (YAZBEK, 2008 p. 22)

Conceber o0 Suas enquanto um sistema publico de protecdo social
significa ir além da articulacdo ou integracdo de agentes e acoes,
exigindo-se a adocdo de uma perspectiva de totalidade da acéo
publica, para superar a fragmentacdo e a sobreposicdo das acdes
governamentais. Ele expressa que a nogdo de sistema esta ancorada
na ideia de forca.

A autora defende a ideia do federalismo em sua esséncia, assim o
Suas desde sua instituicdo demanda organicidade interna, articulacbes com outras
politicas publicas, exige marcos regulatorios e investimentos financeiros, materiais,
humanos e de manutencao, continuados e previsiveis, sendo assim exige dos atores
envolvidos capacidades técnicas especificas e forca politica para sua implementacéao.

Em 2004, a criacdo do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS), e em seu ambito, a instituicdo da Secretaria Nacional de
Assisténcia Social (SNAS), aceleraram e fortaleceram o processo de construcédo do
Suas, huma relacdo compartilhada com a CIT e o CNAS. Em dezembro deste mesmo
ano, apO6s ampla mobilizacdo nacional, o0 CNAS editou a Politica Nacional de
Assisténcia Social (PNAS/2004). Tal documento apresentava as bases e referéncias
necessarias para a implantacéo e gestdo do Suas em todo o territério nacional.

Assim, diferencas significativas sdo introduzidas, de acordo com o

documento sdo determinantes no Suas,

A PNAS/2004, na perspectiva do Suas, introduz mudancgas profundas
nas referéncias conceituais, na estrutura organizativa e na loégica de
gerenciamento e controle das acdes na area*:

seu diagndstico de crise fiscal e do intervencionismo econémico e social, postulando a devolugéo
pela privatizacdo macica dos servicos publicos e dos programas sociais, da coordenacdo da
economia e da promocao da solidariedade social aos mecanismo de mercado, supostamente mais
eficientes no gerenciamento de recursos (BENTO, 2003, p.235-236).

40 Esta e as demais assertivas sobre o Suas, presentes nesse texto, reiteram as construcfes
elaboradas pelo Instituto de Estudos Especiais da PUC-SP (IEE. PUC.CP) para a colecdo
CapacitaSuas. Nota do texto original do CapacitaSuas.
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1. No novo modelo socioassistencial, é reafirmada a primazia do papel
do Estado como principal agente construtor e implementador das
bases operacionais necessarias a realizacdo dos servicos
socioassistenciais. Desta forma o Estado passa a reconhecer e
legitimar os instrumentos de participacdo popular na conducdo da
politica publica de assisténcia social. A perspectiva é a de um Estado
dotado de um sistema de gestdo moderno, que utilize as inovacdes
tecnoldgicas de gestdo social e informacao em busca de competéncia
técnica e transparéncia politica.

2. Na conducédo do SUAS, o agente publico desempenha um papel
estratégico, sendo o principal responsavel pelas fungées de execucéo,
articulacao, planejamento, coordenacdo, negociacdo, monitoramento
e avaliacao dos servicos desenvolvidos em consonancia com sistema
nacional unificado de gestdo. A valorizagdo do gestor publico com a
implantacdo do SUAS, em todo territdrio nacional, esta pautada no
pressuposto de que a assisténcia social € politica publica de Estado e
de direito de cidadania.

3. O comando unico nas trés esferas de governo define a
organizacao e estruturacdo da Politica publica de Assisténcia Social e
é legitimado pelas instancias de pactuacdo e de negociacédo (CIT e
CIBs); reconhecendo assim a importancia de espa¢os como o Férum
Nacional de Secretérios Estaduais de Assisténcia Social (Fonseas) e
0 Colegiado Nacional de Gestores Municipais de Assisténcia Social
(Congemas). Sob o controle social dos conselhos nos trés niveis de
governo, fica entdo possibilitada uma gestdo compartilhada. Tal
modelo de gestao exige definicdo clara de competéncias em cada uma
das esferas de governo, num processo integrado de cooperacao e
complementaridade, garantindo unidade e continuidade na oferta dos
servigos socioassistenciais (BRASIL, 2008, p. 104).

Deste modo, a organizacdo do Suas a partir do proposto na PNAS
(2004), requer um sistema, e para tal, estrategicamente, se organizou normativas para
sua operacionalizacdo sendo a NOB/Suas/2005 a primeira, ja mencionada, e

posteriormente a NOB/Suas/2012, da qual destaca-se 0s objetivos propostos ao Suas,

Art. 2° S&o objetivos do Suas:

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

Il - estabelecer as responsabilidades da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios na organizacdo, regulacao,
manutencgdo e expansao das acdes de assisténcia social,

I - definir os niveis de gestéo, de acordo com estégios de organizacao
da gestao e ofertas de servigos pactuados nacionalmente;

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

V - respeitar as diversidades culturais, étnicas, religiosas,
socioecondmicas, politicas e territoriais;
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VI - reconhecer as especificidades, iniquidades e desigualdades
regionais e municipais no planejamento e execucéao das acoes;

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

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

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

X - estabelecer a gestao integrada de servicos e beneficios;

XI - afiangar a vigilancia socioassistencial e a garantia de direitos como
funcdes da politica de assisténcia social (NOB/SUAS, 2012, p.16).

Ap6s compreender os marcos regulatdrios que delinearam o Suas,
buscou-se identificar como isso foi se constituindo nos municipios brasileiros, assim,
analisou-se a primeira resolucao referente ao repasse de recursos do ente federal aos
municipios considerados aptos a pactuacdo com o Suas, refletindo sua implantacao,
que ocorrera quase duas décadas pos Constituicdo Federal de 1988, que tratava do
pacto federativo, da forma descentralizada de operar politicas sociais, entre varios
outros determinantes.

Identificado pela Resolucéo n°1, de 24 de agosto de 2005 (CIT) — cujo
objetivo era a publicacéo da relagéo de municipios contemplados na primeira partilha*
de recursos aos municipios que estavam naquele dado momento em conformidade
com o Suas, portanto 10 meses ap0s sua constituicao, tratava-se do repasse por
unidade da federacdo e repasse mensal de recursos financeiros, referente aos
servigos da Protecdo Social Basica — Piso Béasico Fixo.

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

Em 16 de setembro de 2005 a CIT através da resolucdo n° 4, reforca
as necessidades pactuadas, e em dezembro de 2005 emite a resolugéo n® 07, que
apresenta novo lote de municipios contemplados, dos quais apenas oito municipios
contemplados sdo do estado do Parana, e, nenhum da regido da Amepar-PR, essa

resolucao reitera os critérios de partilha, como segue

41 Resolugdo n° 1 de 24 de agosto de 2005 disponivel na integra em:
http://www.mds.gov.br/webarquivos/legislacao/assistencia _social/resolucoes/2005/Resolucao%20CIT
%20n0%2001-%20de%2024%20de%20ag0st0%20de%202005.pdf. > Acesso em:12 de maio de 2019.
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http://www.mds.gov.br/webarquivos/legislacao/assistencia_social/resolucoes/2005/Resolucao%20CIT%20no%2001-%20de%2024%20de%20agosto%20de%202005.pdf
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Art 1° Deverdo ser observados os critérios de partilha de recursos,
pactuados nas trés esferas de governo e aprovados pelo CNAS, para
a Protecao Social Basica, nos termos do item 5- Financiamento, 5.5-
Critérios de partilha e Transferéncia de Recursos, |- Critérios de
Partilha, 4) Distribuicdo dos Recursos Partilhados, da NOB/Suas,
conforme se segue:

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

| - Adesdo ao Suas, cumpridas as exigéncias pactuadas para tal
finalidade; Il - Habilitagdo aos niveis de gestdo plena ou basica,;

lIl - Distribuicdo do minimo estabelecido para cada porte ao maior
namero possivel de municipios:

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

Em abril de 2007 a CIT publica a resolucdo n °©01/2007 que pactua a

avaliacdo do estagio de funcionamento e organizacdo dos CRAS implantados a partir

de 2003.

Considerando a grande expansdo dos Centros de Referéncia de
Assisténcia Social - CRAS - ocorrida nos ultimos anos, resolve:

Art.1° Pactuar a avaliagédo do estagio de funcionamento e organizagéo
dos CRAS implantados no pais a partir de 2003 (DOU N° 90 11 DE
MAIO DE 2007).

Apesar do texto considerar a grande expansdo dos Centros de

Referéncia da Assisténcia Social - CRAS, até a presente data ndo ha resolucdes

identificando repasses a nenhum municipio do universo da pesquisa.

No ano de 2007, a CIT publica a resolucao n° 05 de dez/2007 com as

primeiras san¢des aos municipios que implantaram equipamentos em desacordo com

0 preconizado no SUAS, conforme texto,

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

Paragrafo Primeiro - 0s recursos que trata o caput ficarao suspensos
até o prazo limite de trés meses a contar da data da 722 reunido
ordinaria da Comissao Intergestores Tripartite - CIT, realizada em 13
de novembro de 2007.

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

A descentralizacdo proposta ainda esbarrava em grandes desafios
para 0os municipios, considerando a forma federada que o Estado brasileiro atua,
causando inquietacdo por haver uma resolugcdo com sanc¢fes antes mesmo da
totalidade brasileira conseguir tal empreitada. As requisicdes propostas, estavam de
fato ao alcance dos milhares de municipios brasileiros? E, leva a acreditar que trata-
se de uma desconcentracdo, que como salienta Junqueira (1997) enquanto,
descentralizar implica em redistribuir poder e alterar interesses, desconcentrar pode
se caracterizar em meio termo entre o poder centralizado e o transferido, que nesse
caso, aparece mais como uma delegacdo de competéncias, desacompanhadas do
poder.

Reafirmar a necessidade dessa politica operar de forma
descentralizada e participativa, definindo a partir de 2004 com a Politica Nacional de
Assisténcia Social — PNAS a regularizacdo dessa estrutura com a implantacdo do
SUAS, ocorrido mais de duas décadas depois da Constituicdo, ainda contava com um
namero reduzido de municipios aptos ao recebimento do recurso, ou seja, atendendo
aos critérios iniciais da descentralizacdo. Nesta pesquisa ndo apurou e nem tinha o
objetivo de mensurar todas as situacdes, mas fica a reflexdo quanto a fragilidade do
pacto federativo, frente a diversidade apresentada dos municipios e Suas inUmeras
dificuldades em operacionalizar de fato os diversos sistemas propostos no pais
(SUAS, SUS, SNE, SNH, SNSP)*? e essas dificuldades sdo potencializadas nos
municipios de pequeno porte 1 que sdo, como ja mencionado, maioria no territério
nacional e no universo desta pesquisa.

Em 2010 a CIT através da resolugcédo n° 05 de maio/2010 Institui, de
forma pactuada, as metas de desenvolvimento dos CRAS por periodos anuais,
visando sua gradativa adaptacdo aos padrbes normativos estabelecidos pelo Suas,
com inicio em 2008 e término em 2013 e repassa valores como incentivo para
Estruturacdo da Rede de Servicos de Protecdo Social Basica em cinco estados
brasileiros, dentro os quais esta o Parana. Na resolucdo, os estados eram

incentivados a assessorar 0s seus respectivos municipios conforme resolucdes

42 Sistema Unico de Assisténcia Social; Sistema Unico de Saude; Sistema Nacional de Educacao;
Sistema Nacional de Habitacéo; Sistema Nacional de Seguranca Publica.
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anteriores que traziam os critérios minimos do equipamento Centro de Referéncia de

Assisténcia Social — CRAS, conforme preconizava a Norma Operacional Bésica —

Recursos Humanos — NOB/RH

Composicao da equipe de referéncia dos Centros de Referéncia da
Assisténcia Social - CRAS para a prestacdo de servigcos e execugao
das acdes no ambito da Protecdo Social Basica hos municipios:
Pequeno Porte 1: Até 2.500 familias referenciadas. 2 técnicos de nivel
superior, sendo um profissional assistente social e outro
preferencialmente psicélogo, e 2 técnicos de nivel médio (NOB/RH,
2008, p. 19).

O trecho acima esta preconizado na NOB/RH de 2008, contudo como

observa-se no quadro 2, em 2010 a Comissao Intergestores Tripartite — CIT emitiu

resolucdo voltada aos estados com metas que os mesmos deveriam buscar atingir

junto a seus municipios, nota-se que a resolucéo diferentemente da normativa emitida

em 2008, estabelece a meta como um processo, indicando em um primeiro momento

a necessidade de um profissional técnico no equipamento de maior capilaridade do

Suas.

Quadro 2 — Orientacfes da CIT, publicado no Diério Oficial da Unido n° 103

Metas de desenvolvimento para os CRAS, por periodo anual Periodo Anual 2008/2009

RECURSOS
HUMANOS

Pequeno Porte 1: a) possuir, no minimo, 1 técnico de nivel superior
compondo a equipe de referéncia;

ESTRUTURA FiSICA

a) Possuir no minimo 2 Salas (salas de atendimento ou administrativa)
b) Possuir banheiro

¢) Espaco Fisico ndo Compartilhado com ONGs/Entidade

d) Espaco Fisico ndo Compartilhado com Associagdo Comunitaria

e) Possuir Placa de identificacdo em modelo padrao

HORARIO DE a) Funcionamento igual ou superior a 5 dias por semana
FUNCIONAMENTO b) Funcionamento igual ou superior a 6 horas por dia;
ATIVIDADES ¢) Realizar acompanhamento de familias;
REALIZADAS d) Realizar visitas domiciliares
Periodo Anual 2009/2010

Pequeno Porte 1: a) Possuir 2 técnicos de nivel superior, sendo 1

assistente social. E possuir 1 técnico com, no minimo, nivel médio;
RECURSOS b) Dentre os 2 técnicos de nivel superior designar 1 (um) para funcéo de
HUMANOS coordenador (estatutario, comissionado, CLT ou contrato temporario).

¢) Ou possuir um terceiro técnico de nivel superior com funcéo exclusiva
de coordenador (estatutario, comissionado, CLT ou contrato temporario).

Fonte: Quadro elaborado pela autora com dados da Resolugdo da CIT N° 05 de 2010.

O quadro 2, acima, demonstra que na referida resolugéo, que como

nota-se traz a equipe de referéncia que o municipio precisava viabilizar e para se

adequar aos Suas, considerando que trata-se de uma resolucdo do ano de 2010%,

43 Para consulta das demais. Disponivel em:
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das 18 emitidas naguele mesmo ano, revelam-se as dificuldades que os municipios
estavam enfrentando para adequar sua politica de assisténcia de social ao
preconizado no Suas, mesmo considerando que os temas foram tratados na CIT e
gue esta € a instancia de pactuacdo e conta com a representacdo dos municipios de
todos os portes.

No ano de 2011 foram editadas 16 resolu¢des?*4, todas primavam pela
organizacao do Suas e demonstravam um grande esfor¢co normativo para a regulacao
do mesmo, destacando duas em particular: a Resolucéo n° 11 de 29 de novembro de
2011, que

Dispde acerca do instrumento para monitoramento e avaliagdo do
Pacto de Aprimoramento da Gestédo estadualedoDF2011-2014
Art. 1° Pactuar como instrumento de monitoramento e avaliagdo do
Pacto de Aprimoramento da Gestédo estadual e do DF 2011-2014, o
Censo Suas.

Art. 20 - Considera-se 0 Censo Suas 2010 a linha de base para o
acompanhamento da execugdo das agbes prioritarias estabelecidas
no Pacto.

E, a Resolucédo n° 12, de 29 de novembro de 2011, que

Dispbe sobre prazo para que os estados enviem ao MDS o Plano de
Providéncias e o Pacto de Aprimoramento da Gestédo Estadual para o
guadriénio 2011-2014.

Art. 10 - Pactuar o prazo de 30 de dezembro de 2011 para que o0s

BN

Estados que ndo o fizeram enviem a Secretaria Nacional de
Assisténcia Social/SNAS/MDS o Plano de Providéncias e/ou o Pacto
de Aprimoramento da Gestéo Estadual.

Da mesma forma acontece no ano de 2012 ao ser consultado localiza-
se 18 resolucdes*® publicadas no diario oficial, demonstrando que os esforcos
estavam voltados a formalizar todas as propostas inerentes ao desenvolvimento do
Suas através de suas pactuacdes, escolhe-se para destaque a Resolucdo emitida sob
0 n° 16, de 10 de outubro de 2012 que versava sobre a pactuacdo da Norma
Operacional Basica do Sistema Unico de Assisténcia Social - NOBSuas/2012, que ja

foi destacada nesse estudo, diante de sua importancia para a organizacao do Suas.

http://blog.mds.gov.br/redesuas/orientacoes/informes-cit/cit-resolucoes/2010-2/

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

45 Para consulta das demais, verificar: Disponivel em:

http://blog.mds.gov.br/redesuas/orientacoes/informes-cit/cit-resolucoes/2012-2/;
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Destaca-se para as 21 resolucdes*® publicadas no ano de 2013 esta
nas Resolugdes n° 13, n° 14 e n° 16, a primeira porque estabelece prioridades e metas
especificas para a gestdo municipal do Sistema Unico de Assisténcia Social - Suas,
para o quadriénio 2014-2017, portanto, interfere na dindmica dos municipios; a
segunda pactua os critérios de adesdo e partilha de recursos do Programa Nacional
de Capacitacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social - CapacitaSuas para 0s
exercicios de 2013 e 2014, essa formacao proposta esta intimamente relacionada a
qualificacdo da gestdo do Suas, e a terceira resolucdo, dispde sobre o Pacto de
Aprimoramento da Gestdo dos Estados e do Distrito Federal no ambito do Sistema
Unico de Assisténcia Social - Suas, estabelecendo a revis&o das prioridades e metas
especificas para a gestdo estadual e do Distrito Federal e os compromissos do
governo federal, estabelecidos na Resolucédo n° 17, de 18 de novembro de 2010, outra
normativa importante, que visa uma padronizagdo dos estados brasileiros e
estabelece metas a serem atingidas em consonancias com 0s municipios de cada
estado, demonstrando a organizacao federativa do Brasil.

O ano de 2014 a CIT editou 12 resolucdes?’, das quais, é de interesse
particular, a Resolucdo n° 12, de 4 de dezembro de 2014 que pactua orientacao aos
municipios sobre regulamentagdo do Sistema Unico de Assisténcia Social, essa
resolucdo reitera cobrancas aos municipios quanto a adequacdo municipal as
normativas, presentes no Suas, e faz mencéao a resolucao do Conselho Nacional de
Assisténcia Social - CNAS n° 18, de 15 de julho de 2013. Inferiu-se que a reiteracao
deva ter ocorrido, face ao nimero de municipios que ndo cumpriram a orientacéo do
CNAS, para esta pesquisa, isso € um indicativo das dificuldades em manter a estrutura
essencial do Suas para atender os requisitos, que nesse caso, seria um Orgédo de
Gestdo do Suas, que teria a atribuicdo no ambito das Regulacdes do Suas, o que
exige um nivel de organizacéo nos 6rgaos gestores municipais que por vezes ndo se
concretiza face a realidade dos municipios.

Em 2015 a CIT apresentou 4 Resolucdes*®, sendo a de n° 4 de 25 de
novembro de 2015 a que julga-se impactar na Gestdo e que demandou um nivel de

adequacdo e organizacdo dos municipios, a resolucdo trata da aprovacdo e

46 Idem: http://blog.mds.gov.br/redesuas/orientacoes/informes-cit/cit-resolucoes/2013-2/;

47 Idem disponivel em: http://blog.mds.gov.br/redesuas/orientacoes/informes-cit/cit-resolucoes/2014-

2/.

48 Para consulta das demais disponivel em:
http://blog.mds.gov.br/redesuas/orientacoes/informes-cit/cit-resolucoes/2015-2/.
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regulamentacao do cofinanciamento do Sistema Unico de Assisténcia Social - Suas e
das transferéncias de recursos federais na modalidade fundo a fundo® para as acdes
de Assisténcia Social, na forma de Blocos de Financiamento®.

O ano de 2016 das 7 resolucdes®! emitidas pela CIT, as quais estdo
centradas em mudancgas na composicao da CIT, e inclusdo de pauta para discusséo
e pactuacdo de Programas como ACESSUAS Trabalho e Criangca Feliz, face a
mudanca na conjuntura do pais®?.

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

Os anos de 2018 e 2019 né&o constam publicacdes de resolucdes da
CIT disponiveis para pesquisa on-line, portanto ndo se pode afirmar, se ha ou néo
resolucdes nesse periodo, contudo observou-se nos referidos anos haver reunifes,
contento a informacdo de pauta, atas, informes e apresentacdes ocorridas nas
respectivas reunides, sendo 8 reunides no ano de 2018 e no ano de 2019 até a
presente data 3 reunides.

O caminho percorrido até aqui, tem a propositura de demonstrar,
mesmo de forma sucinta o que a pratica revela, as dificuldades de constituir o Suas
nos municipios sdo multiplas e se pensar que ap6s implantar € necessario
implementar, os desafios ficam ainda maiores. Concorda-se com Boschetti (2012),
guando expressa que 0s sistemas propostos por vezes “remetem a posi¢ao positivista

de criacdo de tipos ideais, gue ndo expressam o real em suas multiplas determinagcdes

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

50 O conceito de blocos de financiamento, possibilitam maior flexibilidade na utilizacdo de recursos e
facilitam a gestdo financeira. S8o considerados blocos de financiamento o conjunto de servicos,
programas, projetos e sua gestéo. (CapacitaSuas/Gestéo Financeira e Or¢camentdria do Sus, 2013);

51 Para consulta das demais disponivel em: http://blog.mds.gov.br/redesuas/orientacoes/informes-

cit/cit-resolucoes/2016-2/.

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

53 Para consulta das demais disponivel em:

http://blog.mds.gov.br/redesuas/orientacoes/informes-cit/cit-resolucoes/2017-2/.
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e particularidades” (p. 759). No tocante ao universo da pesquisa parece que fora isso
que ocorrera.

Entretanto, a proposta instituida no Brasil pelo pacto federativo e em
particular na politica de assisténcia social e 0 sistema Unico de assisténcia social —
Suas, sempre permeou que as tarefas necessarias a organizacdo do mesmo,
demandaria um forte papel do Estado, do gestor publico®* e do comando Unico nas
trés esferas de poder como requisitos indispensaveis.

O fato € que o Suas em seus 15 anos, ainda demanda enormes
desafios aos municipios brasileiros, aos quais pode-se estudar em particular de
pequeno porte 1 da regido da Amepar-PR. Sobretudo, porque mesmo todos os
esforcos empenhados para tornar a politica de assisténcia social uma politica de
Estado, bem como toda sua organizacdo, em 2019, segue com as fragilidades
expostas, advindas de uma série de mudancas.

Assim, o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome,
instituido em 2004 junto com o Suas, € extinto, a priori pela portaria n° 890/2019 de
primeiro de janeiro de 2019, que mais tarde atinge status de lei, sendo substituida pela
Lei n° 13.844 de 18 de junho de 2019, que discorre sobre a nova organizacao dos
orgdos da Presidéncia da Republica e seus Ministérios, oficializando assim, o
Ministério da Cidadania que agrega também o Ministério da Cultura, o Ministério do
Desenvolvimento Social e o Ministério do Esporte, ou seja retirando dessas politicas
sociais o0 status de Ministério e as regredindo em Secretarias, ficando portanto, o
Ministério da Cidadania responsavel pela Secretaria Nacional de Cultura, a Secretaria
Nacional de Assisténcia Social, e a Secretaria Nacional de Esportes.

A figura 2 demonstra-se que a Secretaria Nacional de Assisténcia
Social, esta vinculada hierarquicamente a Secretaria Especial de Desenvolvimento

Social, que agrega outras cinco secretarias.

54 Nesse novo contexto, uma questéo central que se destaca é a posicdo demandada ao gestor publico
que passa a ser responsavel pela politica de assisténcia social ha sua totalidade, incluindo a rede
socioassistencial, agora sob novas bases de regulamentacéo do Art. 3° da LOAS conduzida pelo
CNAS, que define o que é entidade de assisténcia social, contribuindo para aclarar e especificar
as caracteristicas dessas instituicdes e os conteldos proprios da assisténcia social a elas
atribuidos. Para aprofundamento do tema consultar o Decreto de Lei n°® 6.308, de 14 de dezembro
de 2007 (BRASIL, 2008 p. 18).
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Figura 2 - Estrutura do Ministério da Cidadania
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Fonte: Apresentacdo da 1692 Reunido da CIT > disponivel em: http://blog.mds.gov.br/redesuas/wp-

content/uploads/2019/06/Estrutura-do-MCidadania.pdf. >Acesso em: 15 de setembro de 2019.
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E, por fim destacam-se as principais alteragdes que permeiam o novo
arranjo governamental, os quadros em azul representam a estrutura atual, chamando
a atencao a extincdo da Diretoria Executiva do Fundo Nacional de Assisténcia Social.
Nos documentos e organogramas visitados, nao foi identificado a nova lotacdo do
orgédo, considerando a importancia do Fundo Nacional de Assisténcia Social para a

implementag&o dessa politica, essa mudanca deve manter um alerta.

Figura 3 - Estrutura da Secretaria Nacional de Assisténcia Social
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Fonte: Apresentacédo da 1692 Reunido da CIT > disponivel em: http:/blog.mds.gov.br/redesuas/wp-
content/uploads/2019/06/Estrutura-do-MCidadania.pdf. Acesso em: 15 de setembro de 2019.

Cientes das mudancas ocorridas, de tal modo, a questédo futura sera
identificar qual o rebatimento que isso tera nas estruturas administrativas dos
municipios. Considerando, as fragilidades tipicas do pacto federativo brasileiro que
tendem a dificultar as possibilidades de resisténcia®. Os municipios terdo a mesma
compreensao da Unido? Havera resisténcia local? Qual a capacidade de resisténcia
desses atores frente ao governo? A interesse politico na manutengédo ou na mudanca
dessa estrutura? E certo que se estad diante de um movimento que trard
consequéncias as politicas de protecdo social, em especial, as de carater nao
contributivo, uma vez que o cenario nao aparenta favoravel a estruturacao do Suas e

nao tao pouco a garantia de direitos.

55 A palavra resisténcia, esta posta no sentido de conseguirem manter estruturas exclusivas para a
politica de assisténcia social, resistindo a tendéncia tanto do governo federal, como do governo do
estado do Parand, que detém em suas estruturas, outras politicas sociais conjugadas.


http://blog.mds.gov.br/redesuas/wp-content/uploads/2019/06/Estrutura-do-MCidadania.pdf
http://blog.mds.gov.br/redesuas/wp-content/uploads/2019/06/Estrutura-do-MCidadania.pdf
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Na atualidade, o Suas estd debutando®®, apesar dos avancos no
campo normativo-juridico, citando inclusive a Lei n® 12.435/11 que traz um marco
legislativo por inscrever o Suas na LOAS, assim como as func¢des e equipamentos de
referéncia essenciais da politica, entretanto, com o cenario atual demonstrando
tendéncias regressivas, e a nova estrutura que abarca a Secretaria Nacional de
Assisténcia Social, pairam duvidas quanto ao seu futuro, como deflagra Silveira,
(2017),

[...] narrativas que se utilizam das fragilidades ainda presentes no
sistema, como a dificuldade na execuc¢éo de recursos repassados pelo
Fundo Nacional de Assisténcia Social aos municipios e a auséncia de
padrdes relativos aos custos dos servigos. Tais dificuldades comp&em
as justificativas adotadas pelo governo para a cristalizagdo da agenda
no Suas, especialmente na expansao do financiamento e dos servicos,
inclusive os tipificados, mas nédo cofinanciados (SILVEIRA, 2017, p.
489).

Dentre os autores que se debrucaram a estudar a politica de
assisténcia social e seus muitos entraves para se constituir enquanto politica publica,
cita-se Yazbek (1995). Segundo a autora “A LOAS demorou 5 anos para ser
sancionada e até hoje ndo foi definitivamente implantada na esfera federal. Ao
contrario, medidas governamentais ao invés de afirmar a necessaria Politica Nacional
de Assisténcia, vém contribuindo para a sua nao constituicao” (p. 8), o “até hoje” em
gue autora refere-se era 0 ano de 1995, o que torna ainda mais devastador identificar
que em 2019 ainda ha muitas resisténcias para se implantar, implementar e gerir essa
politica publica, entraves que perpassam desde o pacto federativo estabelecido em
torno dela, até a concepcdo enquanto politica publica reconhecida de fato e com
financiamento garantido.

Dito isso, a despeito das divergéncias tedricas e politicas, em especial
no campo do Servi¢o Social, o Suas, apesar do reconhecimento enquanto um modelo
estatal, publico e com perspectiva democrética, carrega as dificuldades e revela a face

cruel da descentralizagéo forjada no pais.

56 Uma analogia aos seus 15 anos.
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3.3 ENTENDENDO 0S PACTOS PROPOSTOS NO SUAS NO AMBITO DA GESTAO

Essa secdo dedica-se a identificar no Suas no ambito da gestéo,
conforme os pactos foram se constituindo, sendo esses elementos centrais numa
organizagdo federativa. Assim, recorre-se aos dispositivos legais, tais como leis,
normas operacionais, decretos e pactos que dizem respeito a organizacao,
operacionalizacdo e implementacdo da gestdo no Suas, 0 que perpassa
essencialmente, pelas instancias reguladoras e formuladoras dos pactos previstos
para o sistema.

A PNAS de 2004 trard o conceito e base de organizacéo do Sistema

Unico de Assisténcia Social — Suas, a saber:

a) Matricialidade Sociofamiliar; b) Descentralizacdo Politico-
Administrativa e Territorializagdo; c) Novas Bases para a Relagéo
entre o Estado e a Sociedade Civil; d) Financiamento; e) Controle
Social; f) a participagdo dos usuarios nos conselhos de assisténcia
social; g) a politica de recursos humanos; e h) a informacgéo, o
monitoramento e a avaliacdo (PNAS, 2004, p. 39).

Para Souza (2017) a descentralizacao politico-administrativa proposta
na PNAS e materializada no Suas “deu vitalidade a politica e projegao ao panorama
constituido de estrutura legislativa, normativa, institucional técnica e politica da
assisténcia social fundada no dever do Estado e no estabelecimento de conducao de
agcao eminentemente publica” (p. 146).

A autora faz menc¢éo que a descentralizacéo politica e administrativa
se traduziu no compartilhamento do poder para tomada de deciséo, incluindo o
cofinanciamento de recursos, para materializar essa participacdo e pactuacdo as
instancia legitimadoras como os Conselhos, CIT, CIB, FONSEAS®’, CONGEMAS®8,

COEGEMAS®®, denotando esse novo arranjo politico.

57 FONSEAS conforme a NOB/Suas (2012) no Art. 131. O FONSEAS e o CONGEMAS séo
reconhecidos como entidades sem fins lucrativos que representam, respectivamente, 0s secretarios
estaduais e do Distrito Federal, e os secretarios municipais de assisténcia social, responsaveis pela
indicacao dos seus representantes na CIT. (BRASIL, 2012, p.52).

58 CONGEMAS - idem

59 COEGEMAS na mesma normativa no Art. 132. Os COEGEMAS séo reconhecidos como as
entidades sem fins lucrativos que representam os secretdrios municipais de assisténcia social no
ambito do Estado, responséveis pela indicacdo das suas representacdes nas CIBs (BRASIL, 2012,
p.52).
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Essa materialidade citada, vai sendo arquitetada em uma sucessao
de normativas voltadas ao aprimoramento da gestdo do Suas. A NOB/Suas-2005,
considerada a primeira fase do desenvolvimento do Suas visou organizar o sistema
publico estatal, unificando e integrando o territério nacional. O documento ainda
tratava de reafirmar as segurancas afiancadas na PNAS/2004, portanto, esse
instrumento normativo posiciona a responsabilidade estatal, definindo tipos de gestao
e dos niveis de habilitacdo, para Silveira (2017) inaugurando, a exemplo da saude,
uma logica de correspondéncia entre requisitos e incentivos, o que dinamiza as
instancias politicas do Suas, a autora discorre ainda, sobre o que denominou segunda
fase,

[...] A segunda fase de desenvolvimento e particularidade do Suas
inicia-se a partir da aprovagdo da NOB de 2012, instrumento
regulatério que substitui a NOB/Suas/05 e agrega o conjunto de
instrumentos normativos que detalham a Loas, reformulada com a Lei
n® 2.435/11. A NOB/Suas/12 resgata o planejamento como
instrumento fundamental de gestdo para a qualificagdo do Suas.
Assim, seu desenvolvimento passa a ser impulsionado pela I6gica do
aprimoramento, considerando responsabilidades, metas e prioridades
nacionais a ser detalhadas nos Pactos de Aprimoramento do Suas dos
municipios, estados e Distrito Federal, contendo, ainda, a pactuacéo
das responsabilidades da Uniéo (SILVEIRA, 2017, p. 499).

A NOB/Suas-2012 tem, para esta pesquisa, grande importancia pois em
seu capitulo 4 versa sobre o pacto de aprimoramento do Suas e define no art. 23
pactuacdes de estados, municipios e o Distrito Federal.

88° A primeira pactuagéo das prioridades e metas se daré para:

| - Os Estados e o Distrito Federal no exercicio de 2015, com vigéncia
para o quadriénio de 2016/2019.

Il - Os Municipios no exercicio de 2013, com vigéncia para o
guadriénio de 2014/2017 (NOB/Suas, 2012, p. 26-27).

E, em seu Art. 24, define em que consiste o Pacto de Aprimoramento

do Suas, a saber

| - definicdo de indicadores; Il - definicdo de niveis de gestéo; Il -
fixacdo de prioridades e metas de aprimoramento da gestdo, dos
servigos, programas, projetos e beneficios socioassistenciais do Suas;
IV - planejamento para o alcance de metas de aprimoramento da
gestdo, dos servicos, programas, projetos e beneficios
socioassistenciais do Suas; V - apoio entre a Unido, os Estados, o
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Distrito Federal e os Municipios, para o alcance das metas pactuadas;
e VI - adocdo de mecanismos de acompanhamento e avaliacdo
(NOB/Suas, 2012, p.27).

Importante ressaltar que para a gestdo do Suas o Pacto de
Aprimoramento definido na NOB/Suas-2012 os seis quesitos dispostos na citacéo
aplicam-se a todos os entes federados, e no caso dos municipios independente de
seu porte.

Outros instrumentos escolhidos para esse estudo e que marcam a
organizacao da Politica se pautam no primeiro Plano Decenal da Assisténcia Social
— Suas, denominado Plano 10 (2005 - 2015), que tracava as diretrizes dos 10 anos
seguintes, indicando onde se pretendia chegar, seguido da Resolugcao da CIT n°® 12
(2011 - 2014) 29/11/11, que primava por um Pacto de aprimoramento da gestdo do
Suas na esfera Estadual, na sequéncia voltaram-se os esfor¢os aos municipios, com
a Resolucdo da CIT n°® 18 (2014 - 2017) 15/07/2013, esta versava sobre o Pacto de
aprimoramento da gestdo do Suas na esfera Municipal e atualmente o Il Plano
Decenal da Assisténcia Social (2016-2026), que tem como tema “Como fazer a andlise
do Suas que temos - Como projetar o Suas que queremos”, que a exemplo do primeiro
traca os préximos 10 anos da politica, mas, com a diferenca que ja um periodo anterior
que permite algumas analises.

Antes de se esmiucar sobre os dois pactos de aprimoramento
surgidos pos Suas, o de nivel estadual e municipal e ainda os dois planos decenais
tracados para essa politica, buscou-se compreender os sinbnimos de pacto e plano,
a partir do dicionario de sinbnimos da Academia Brasileira de Letras para depois
discorrer sobre ambos.

Por pacto encontra-se:

O pacto é uma convencdo formal em que cada pactario declara
renunciar ao direito de romper o pactuado; € um compromisso que
fica obrigatério para cada um dos que nele tomam parte, ainda quando
nao tenha sancado legal — ndo a podendo mesmo ter quando, como
frequentemente sucede, o pacto se faz sobre coisas cuja sangéo é
superior ao alcance das leis humanas (POMBO, 2011, p. 83, grifo
Nosso).

Quando busca-se tal definicdo deparar-se-a4 com algumas palavras
tidas como sinénimos pelo mesmo dicionario, tais, como: acordar, concordar, convir,

convencionar, combinar, concertar, ajustar, assentar, tratar, contratar, pactuar;
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acordo, concordata, convénio, convencdo, combinacdo, ajuste, concerto, assento,
tratado, contrato, pacto, porém quando busca-se a definicdo, nenhuma das palavras
citadas tem um carater tdo expressivo e enfatico quanto pacto. Essa € uma
compreensao importante para entender o que quer dizer um pacto de aprimoramento
e como ele foi constituido por todos os atores, uma vez que na definicdo fica claro,
que o pactuado néo é passivel de rentuncia (POMBO, 2011).

Por plano encontra-se “aproximam-se pela ideia, que lhes é prépria,
de representacao, por meio de linhas de alguma obra que se planeia, uma ideia geral
daquilo que ainda se vai fixar” (POMBO, 2011, p. 330).

Percebendo os significados fica subentendido que os planos decenais
foram grandes tracados da ideia geral que se quer chegar com a politica de
assisténcia social até 2026, ou até onde se queria chegar até 2015.

J& os dois pactos de aprimoramento previstos subentendem-se que
séo acordos firmados dos quais nem os estados hem 0s municipios podem se eximir,
contudo apesar desses acordos/pactos terem seu lugar de negociacdo, € um
compromisso rigido em que se discute por uma representacdo infima em relacdo a
totalidade de futuros executores dos pactos assumidos. No quadro 3 demonstra-se tal
representacao.

Quadro 3 - Membros da Comissao Intergestores Tripartite- CIT- 2018

Titular Suplente

Maria do Carmo Brant

Secretaria Nacional de Assi.
Social

Antonio José Gongalves Henriques

Secretario-Adjunto

Allan Camello Silva SNAS Karoline Aires Ferreira SNAS
M DS Renata Aparecida Ferreira SNAS Mariana de Sousa Machado Neris SNAS

Israel Luiz Stal SE Solange Teixeira SENARC
Halim Antonio Girade SNPOH Patricia Chaves Gentil SESAN

Nordeste | Francisco José Pontos lbiapina | Ceara Francisco Jose de Oliveira Janior Maranhéo

Sudeste  |Rosilene Cristina Rocha Minas Gerais Andrezza Rosalém Vieira Espirito Santo

FONSEAS Norte Gabriel Maia Gelpke Acre
Centro-Oeste | Elisa Cleia Pinheiro R. Nobre Mato Grosso do Sul Manica Camolezi dos Santos Mato Grosso

Romanna Giulia Ceccon Leandro Remor

Sul Fernanda Bemadi Vieira Richa Parana Marcelino Santa Catarina
Nordeste | Vanda Anselmo Braga dos Santos | Russas/CE Andréia Carla S. Everton Lauande Séo Luis/MA
Sudeste | José Ferreira da Crus Belo Horizonte/MG Magali Pereira Gongalves C. Basile | Atibaia/SP
CONGEMAS Norte Maria das Dores Araijo de Sousa | Rio Branco/AC Eldilene Alves da Silva Manacapuru/AM
Sul José Roberto Zanchi Fazenda Rio Grande/PR Luis Fernando Tavares do Couto Dom Feliciano/RS
Centro-Oeste | Solange das Gragas Fontalva Zago | Apiacas/MT Valéria do Nascimento Faleiro Silvania/GO

Fonte: http://blog.mds.gov.br/redeSuas/orientacoes/informes-cit/composicao/°

60 Sobre o quadro 3 disposto, hda mudancas na representacéo, em funcdo da nomeacédo de novos
gestores, contudo ndo foi localizado no site a resolu¢cdo da nova composi¢cdo, no entanto foi
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Observando o quadro 3, identifica-se que os representantes diretos
dos municipios estédo indicados na linha correspondente ao CONGEMAS e divididos
por regides brasileiras; e os municipios de pequeno porte 1 do Brasil, cerca de 3915,
sao representados por Apiacas/MT, tendo como suplente Silvania/GO (IBGE, 2010).

Considera-se ainda, que a Comisséao Intergestores Bipartite - CIB no

Parana tem sua representacdo assim distribuida:

[..] &) 3 (trés) representantes dos estados indicados pelo gestor
estadual de Assisténcia Social;

b) 6 gestores municipais indicados pelo Colegiado Estadual de
Gestores Municipais de Assisténcia Social, observando os niveis de
gestdo no Suas, a representacdo regional e porte dos municipios, de
acordo com o estabelecido na Politica Nacional de Assisténcia Social
- PNAS/2004, sendo 02 (dois) representantes de municipios de
pequeno porte 1; 01 (um) representante de municipios pequeno de
porte 1; 01 (um) representante de municipios de médio porte ; 01 (um)
representante de municipios de grande porte; 01 (um) representante
da capital. Os representantes titulares e suplentes deverdo ser de
regides diferentes, de forma a contemplar as diversas regibes do
estado. E importante observar na substituicdo ou renovacdo da
representacao municipal, a rotatividade entre as regibes. Esta nova
composicdo da CIB serd adotada a partir do tamanho do estado,
distancias internas, porte de municipios e nimero de municipios no
estado (PNAS, 2004, p. 123).

Assim, ao se analisar a proposta de representacdo, tem-se 3
municipios indicados pelo governo estadual, portanto sem critério de porte, e dos 6
gestores municipais eleitos pelo Conselho Estadual de Gestores Municipais —
COEGEMAS, esse sim, garantindo duas vagas aos municipios de pequeno porte 1
para representar os 305 (trezentos e cinco) municipios do Parand denominados
pequeno porte 1. Mesmo com a clareza de que a forma representativa escolhida na
comissado permite uma aproximacdo com a diversidade brasileira, nesse caso
paranaense, infere-se a reflexdo que os pactos decididos nessas instancias nao sao
pactuados por todos. Esse € um elemento importante, quando pensa-se na realidade
do Suas nos municipios desse porte, que sédo o particular interesse nesta pesquisa.

Concorda-se, que em se tratando de comissdes essas se dao por
representacdo, como defini a prépria NOB/Suas-2012 em seu art. 133. “Entende-se

por pactuacdes na gestdo da politica de assisténcia social as negociacdes e acordos

mantido o quadro por ele ser representativo e independente das mudangas ocorridas, a légica
permanece.
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estabelecidos entre os entes federativos envolvidos por meio de consensos para a
operacionalizagao e o aprimoramento do Suas” mas, € importante refletir que pactuar,
conforme visto, € um ato de compromisso assumido com carater de ndo permitir a
rendncia, assim, entende-se necessitar de um dialogo mais amplo, considerando
ainda que parte de consensos. E ao se buscar o significado que expressa “Consentir”
sugere ideia de: “permitir, de ndo discordar, qualquer que seja o motivo do
consentimento” (POMBO, 2011, p. 72); e é preciso refletir inclusive nesse consenso
quais sdo as garantias de possibilidades de todos 0s municipios que assumirdo tais

responsabilidades, e de fato efetiva-las,

Ainda gue existam responsabilidades bem demarcadas na LOAS, [...]
0os entes federados se posicionam politicamente numa evidente
verticalizagdo: municipios com responsabilidades de ofertas de
servigos; estados com funcdo principal de monitorar e, para muitos,
fiscalizar municipios; unido com a coordenacao nacional e repasse de
recursos. Essa fase, portanto, foi estruturante e possibilitou que a
assisténcia social se apresentasse como politica publica na agenda
dos governos e da prépria sociedade civil, pela ampla difusdo do
sistema estatal e Suas regras republicanas (SILVEIRA, 2017, p. 496).

Observa-se na fala da autora apontamentos importantes para se
refletir as normativas em questdo e concorda-se com a importancia de uma fase
estruturante, que conseguisse criar um corpo para o Suas no territério nacional, mas
a partir dos estudos sobre o federalismo que foi desenvolvido no primeiro capitulo
entende-se que as dificuldades presentes no pacto federativo em se tratando do Suas,
acompanha dificuldades permanentes na forma que se forjou o pacto no pais, e assim

a concentracdo do poder central se torna estruturante, pois,

[...] a soldagem ou o améalgama de interesses obtido a partir de
unidades tdo heterogéneas sempre foi conseguido pela acdo do
governo central, via manejo de fundos publicos, através de
mecanismos particulares e da definicdo, entre outras, das regras de
atuacao politico-partidaria e politico-eleitoral (SILVA, 1997, p. 351).

Quanto aos planos decenais citados buscou-se tracar em linhas
gerais suas propostas assim identificadas no Suas — Plano 10, trata-se de um Plano
de Metas Decenais da Politica de Assisténcia Social para implantacdo do Sistema
Unico de Assisténcia Social (Suas) em todos os municipios e estados do pais, assim

como no Distrito Federal (DF) e na instancia Federal. Estava tragado o primeiro plano
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que buscava dar um caréater Unico para os padrées de atendimento dessa politica em
todo o territorio, delimitando o que no minimo deveria ser contemplado nos préximos
10 anos (2005 - 2015).

Esse documento nasceu na V Conferéncia Nacional de Assisténcia
Social no ano de 2005, e foi proposto se definir o “Decalogo de Direitos
Socioassistenciais” ou seja, um conjunto de 10 normas ou principios basicos para
essa politica.

No documento ha a afirmacdo de os termos recorrentes como
sensibilizacdo, mobilizacdo, articulacdo, pactuacao, compromisso e vontade politica
dos poderes publicos das trés esferas em favor da criacdo de condic¢des para a efetiva
implantacdo das politicas nacional, estaduais e municipais de assisténcia social
(BRASIL, 2005, p. 11). Elementos essenciais quando se pensa a gestdo de uma
politica publica, em especial, a politica de assisténcia social que tém consubstanciado
o direito social, por isso elencou-se como importante resgatar o quadro 4.

Quadro 4 - Decalogo de Direitos Socioassistenciais

I. todos os direitos de protecéo
social de assisténcia social
consagrados em Lei para todos:

Direito, de todos e todas, a usufruir dos direitos assegurados
pelo ordenamento juridico brasileiro & protecdo social néo-
contributiva de assisténcia social efetivada com dignidade e
respeito.

Il. direito de equidade rural-
urbana na protecdo social ndo-
contributiva:

Direito, do cidadado e cidadd, de todas as cidades brasileiras,
que vivem no meio rural ou urbano, a ter acesso as protecfes
basica e especial da politica de assisténcia social operadas de
modo articulado para garantir completude de atencéo.

lll. direito de equidade social e
de manifestacéo publica:

Direito, do cidaddo e da cidadd, em manifestar-se, exercer
protagonismo e controle social na politica de assisténcia social,
sem sofrer discriminag@es, restricbes ou atitudes vexatoérias
derivadas do nivel pessoal de instrugdo formal, etnia, raca,
cultura, credo, idade, género, limitacbes pessoais.

X

IV. direito a igualdade do
cidadao e cidada de acesso de

Direito a igualdade e completude de acesso nas aten¢fes da
rede socioassistencial, direta e conveniada, sem discriminagéo

acessibilidade,
continuidade:

qualidade e

oportunidades na rede | ou tutela, com oportunidades para a constru¢do da autonomia
socioassistencial: pessoal dentro das possibilidades e limites de cada um.
V. direito do wusuario a | Direito do usuario e usuaria da rede socioassistencial, a ser

ouvido e ter o usufruto de respostas dignas, claras e
elucidativas, ofertadas por servicos de acdo continuada,
localizados préximos a sua moradia, operados por profissionais
qualificados, capacitados e permanentes, em espacos com
infraestrutura e adequados, inclusive, para 0s usuarios com
deficiéncia.

VI. direito em ter garantida a
convivéncia familiar e social:

Direito do usudrio e usuaria, em todas as etapas do ciclo da vida
ter valorizada a possibilidade de se manter sob convivio
familiar, quer seja na familia genética ou construida, e a
precedéncia do convivio social e comunitario as solugbes
institucionalizadas.

VIl. direito a intersetorialidade
das politicas publicas:

Direito, do cidadao e cidadd, a melhor qualidade de vida,
garantida pela articulacao intersetorial da politica de assisténcia
social com outras politicas publicas, para que alcancem
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moradia digna, cuidados de salde, acesso a educagédo, ao
lazer, a seguranca alimentar, a seguranca publica; a
preservacdo do meio ambiente, a infraestrutura urbana e rural,
ao crédito bancario, a documentacao civil e ao desenvolvimento
sustentével.

VIII. direito a renda digna: Direito do cidadao e cidada, a renda digna individual e familiar,
assegurada através de programas e projetos intersetoriais de
inclusdo produtiva, associativismo e cooperativismo, quer
vivam no meio urbano ou rural.

IX. direito ao cofinanciamento da | Direito do usuario e usuéria da rede socioassistencial a ter
protecdo social ndo contributiva: | garantido o cofinanciamento estatal — federal, estadual,
municipal — para operagdo integral, profissional, continua e
sistémica da rede socioassistencial no meio urbano e rural.

X. direito ao controle social e | Direito do cidadao e cidada a ser informado de forma publica,
defesa dos direitos | individual e coletiva: sobre as ofertas da rede socioassistencial,
socioassistenciais: seu modo de gestdo e financiamento; e sobre os direitos
socioassistenciais, 0s modos e instancias para defendé-los e
exercer 0 controle social, respeitados o0s aspectos da
individualidade humana, como a intimidade e a privacidade.

Fonte: Adaptado pela autora a partir da V Conferéncia Nacional de Assisténcia Social — Brasilia,
2005, p. 20.

O documento além de preconizar quais direitos seriam priorizados
para esse plano decenal, ainda estabeleceram canais em que 0s usuarios dessa
politica pudessem recorrer em caso de ndo cumprimento do preconizado, tais como
as instancias de controle social, judiciarias, organizac6es da sociedade civil e publica,
conforme tabela 1

Tabela 1 - Locais a recorrer para reclamar direitos

Conselho Municipal de Assisténcia Social
Conselhos de Direitos: setoriais e intersetoriais
Ouvidoria Estadual e Municipal (piblica)
Conselhos Profissionais

Conselho Tutelar

Ministério Publico

Defensoria Publica

Comissdes de Direitos Humanos das Cimaras Municipais,
Assembléia Legislativa, Diocese

Servico de Prote¢do ao Consumidor (Procon)
Conselho Regional de Servico Social (Cress)
Sindicatos

instincias de vigilancia, controle social e
construcio democriatica

A

Sg®

Vara de Infancia e Juventude

Juizado Federal Especial

Delegacias Especializadas de Policia

Delegacias Regionais do Trabalho

Disque-Dentuncia. Proposta de criagdo de linha 0800 para
assisténcia social em todo o territério nacional
Comunicacdo em larga escala dos direitos socioassistenciais e onde
call center, midia, urnas reclamar

Vinhetas em radio e TV

Imprensa, TV, Radio

Urnas instaladas em todos os servigos de assisténcia social
Conferéncias

Féruns

Movimentos

Associagtes/Entidades sociais e sindicais

Executivo e seus servigos

Legislativo

Criacdo de Ouvidorias nas trés instancias de gestio
Politica de comunicacgdo oficial de ampla disseminacao

instincias Judiciirias/Policia

PR poe

I

organizacdes da sociedade civil

organizacdes pablicas

reprlbwprloso

Fonte: Elaborado a partir da V Conferéncia Nacional de Assisténcia Social — Brasilia, 2005, p. 22
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Por fim, julgou-se essencial para a gestdo do Suas, apontar que o
plano define metas para o controle social, entendendo-o como estratégico para a
implementacdo do Suas em todos os niveis de governo. A gestdo dessa politica
precisa encontrar mecanismos para atender aos direitos citados e ainda, estar

articulada a uma rede proposta para o controle social.

Quadro 5 - Metas para o controle social do Suas

1 | Fortalecer a atuacdo dos Conselhos de Assisténcia Social para o desenvolvimento de Suas
funcBes com responsabilidade e organizacéo, estimulando a participacdo da sociedade civil no
controle social das politicas publicas e, em especifico, da politica de assisténcia social.

2 | Adotar ac¢des que tornem de dominio publico a politica de assisténcia social, 0 Suas, os direitos
consignados na LOAS, os critérios de parceria com organizacbes de assisténcia social. Por
meio de sistemas de informac&o online e outros meios, sobre as a¢6es da rede socioassistencial
e dados sobre a gestéo do Suas, para possibilitar o controle social e a avaliacdo das acdes.

3 | Criar mecanismos de informacéo, integracdo e articulacdo entre os Conselhos Nacional,
Estaduais e Municipais e outros Conselhos de Direitos, abrindo canais de discussao acerca das
politicas publicas.

4 | Criar e reestruturar Conselhos Municipais de Assisténcia Social e garantir a instalagao de Suas
respectivas secretarias executivas, em todo o territério nacional, para assegurar a participacao
da populacdo na formulacao e controle da politica de assisténcia social.

5 | Criar, apoiar e fortalecer a organizacdo de foruns de assisténcia social para mobilizar a
sociedade civil a debater e encaminhar propostas para a garantia de direitos sociais e de
politicas sociais, em especial as a¢bes do Suas.

Implementar a politica de formagé&o continuada dos conselheiros de assisténcia social.

7 | Implantar e ampliar espagos de defesa social: Ouvidorias de Assisténcia Social municipais,
estaduais e da Unido, Defensorias publicas, Delegacias especializadas, inclusive na zona rural.
8 | Efetivar o funcionamento dos Fundos de Assisténcia Social, com alocacéo de recursos de cada
esfera de governo e publicizacdo/demonstracdo do seu desempenho.

9 | Criar e estimular outras formas de participa¢do da sociedade civil: a) centros de Cidadania para
a promocao e garantia de direitos & comunidade; b) encaminhar aos Legislativos, anteprojeto
de Lei de Responsabilidade Social que possibilite a deliberagdo, monitoramento e avaliagdo do
or¢camento social; c) assessorar grupos comunitarios € movimentos sociais na perspectiva do
fortalecimento de sua organizacéo; d) articular conselhos e organiza¢bes ndo governamentais
para participar da formulacédo de diagndsticos sociais; €) assegurar orcamento participativo da
assisténcia social; f) realizar processos anuais de avaliagédo da Politica Nacional de Assisténcia
Social — PNAS, por meio de organizacdes de usuarios do Suas; g) fortalecer mecanismos de
controle social externo com o uso de legislagbes pertinentes, Poder Judiciario e dos Conselhos
de Direitos e de politicas publicas; h) implantar e implementar uma estratégia nacional para
fortalecer o protagonismo da sociedade civil, sobretudo do segmento dos usuarios; i) que as
deliberacdes das Conferéncias Nacionais tenham ‘carater similar ao de Lei’

10 | Democratizar o processo de discussédo das emendas parlamentares, vinculando-as ao debate
e deliberacdes dos Conselhos de Assisténcia Social e aos respectivos Planos de Assisténcia
Social.

Fonte: Elaborado a partir da V Conferéncia Nacional de Assisténcia Social — Brasilia, 2005 p. 41-42.

)]

A primeira observagcao sobre o quadro 5 remete a fala de autores
como Almeida e Alencar (2011) quando pontuam sobre o cenario da descentralizacao
com a transferéncia de responsabilidades para niveis periféricos de gestdo, os autores
elucidam que a partir de entdo, a nova relagdo Estado e sociedade, fundada na

participacdo e no controle social, adquiriu relevancia na cena politico-social. Contudo,
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a expressao “niveis periféricos de gestdo”, contradiz o sentido do federalismo
cooperado.

Nota-se que em relacdo ao controle social a atuacdo dos conselhos
municipais, estaduais e nacional sdo de suma importancia, e as metas direcionadas
majoritariamente a eles estéo relacionadas ao apontamento que o proprio documento
faz quanto as dificuldades concretas vivenciadas no interior dos municipios e estados,
referindo-se a paridade e a representatividade, entre governo e sociedade civil, na
composicdo dos conselhos que tem desde a implementacdo da Lei Organica de
Assisténcia Social. Mas, por outro lado, o documento menciona, que a superagao
desses entraves pode estar relacionada a normatizacdo do processo de escolha e
nomeacao dos conselheiros, as regras de alternancia na direcdo do Conselho, bem
como a atuacao dos féruns de assisténcia social com forte presenca da sociedade
civil organizada, que de maneira explicita € o que o Suas busca fazer (BRASIL, 2005,
p. 33). As dificuldades citadas rebatem diretamente nos municipios de pequeno porte,
por vezes, ou melhor, ndo raras vezes, 0 numero de participantes para compor a
paridade do conselho e a alternancia fica inviabilizado, assim como o numero de
entidades e organizacbes de assisténcia social, organizacbes de categoria
profissional afetam a &rea, organizacfes de usuarios e 0s proprios usuarios.

Assim, quando observado o Quadro 5 percebe-se no documento a
proposicdo de metas a serem atingidas em especial no tocante aos estados e
municipios. Mas quando transportada para a gestado dessa politica ao ambito local,
mobilizando esfor¢cos para fomentar e qualificar a participacédo de diferentes atores,
inclusive com interlocucdo em diferentes niveis de poder dentro do municipio e fora
dele; quando se fala em articulacdes com as emendas parlamentares, demandando
uma gestdo e um gestor com interface politica, torna-se essencial para obtencao
dessa proposta de articulagéo presente nestas metas. Contudo, quando pensando no
panorama geral, parece distante da realidade dos municipios de pequeno porte 1 a
capacidade para toda essa mobilizacéo e representatividade.

O plano apresentava como terceira prioridade a gestao de pessoas,

e sobre isso sintetizou um quadro com o0s principais apontamentos contidos no plano.
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Quadro 6 - Sintese das metas para a gestdo de pessoas

1 | Realizar politica de capacitacdo continuada e valorizacdo de profissionais, conselheiros,
gestores, técnicos governamentais € ndo governamentais, usuarios, entre outros atores, para
garantir atendimento de qualidade;
2 | Construir e implementar a politica de gestdo de pessoas (recursos humanos) inclusive com a
criacdo de planos de carreiras, cargos e salérios;
3 | Ampliar o quadro de profissionais e técnicos da area mediante concurso publico;
4 | Afiancar politica de recursos humanos que garanta: a) melhoria das condi¢des de trabalho; b)
isonomia salarial; c¢) definicho da composicdo de equipes, formacdo, perfil, habilidades,
qualificagdo etc.; d) definicdo de piso salarial para as categorias profissionais da area de
assisténcia social, em articulacdo com os conselhos de classe e sindicatos.
5 | Dotar o 6rgao gestor e as equipes de condi¢des de trabalho quanto a: a) espaco fisico; b)
equipamentos; ¢) veiculos.
Fonte: Elaborado a partir da V Conferéncia Nacional de Assisténcia Social — Brasilia, 2005 p. 59

O quadro 6 traz metas todas relacionadas aos recursos humanos,
mas, essas estdo intimamente relacionadas ao financiamento dessa politica, que
requer um numero de profissionais atuando para que se efetive de fato e ainda preza
pela capacitacdo continuada de atores sociais. Partindo da reflexdo sobre as
dificuldades de materializar essas metas nos municipios estudados, primeiro quanto
ao financiamento a capacidade fiscal dos municipios desse porte € reduzida, que
dificultam a contratacdo, e quando o fazem, geralmente vive-se a rotatividade de
profissionais, face aos baixos salarios, auséncia de plano de cargos e salarios, e ainda
a falta de interesse do profissional em municipios que contam com poucas
possiblidades, tanto no ambito do trabalho como da vida pessoal. Se considerar ainda,
as dificuldades inerentes a politica de assisténcia social, ja elucidadas nesse estudo,
a manutencdo de equipes em numero, estrutura e qualificacdo para o trabalho € de

fato um desafio para a gestdo do Suas.

Quadro 7 - Metas para a gestao do Suas

1 Implantar sistema de informag&o, monitoramento e avalia¢céo da politica de assisténcia social
territorializados em todas as esferas de governo;
2 Implantar sub-sistemas de producao, sistematizacdo de informacdes, indicadores e indices
territorializados de situac6es de vulnerabilidade e riscos pessoais e sociais que incidam sobre
familias e individuos nos diferentes ciclos de vida;
3 Implantar e consolidar sistema integrado de informac8es online e divulgar de forma permanente
e continuada dados sobre a oferta de beneficios, programas e projetos, pessoal e recursos
financeiros envolvidos, condi¢cdes de acesso e populagdo usudria, abrangendo os respectivos
Bancos de Dados;
4 Consolidar a REDE-Suas e o seu acesso a todos os municipios e estados e capacita-los para
sua utilizacao;
5 Avaliar sistematicamente a gestdo do Suas nas trés esferas de governo, orientando o seu
reordenamento e aprimoramento com informacdes regulares e acessos para que todos
participem;
6 Qualificar e fortalecer as relagdes institucionais entre Unido, estados e municipios, através de
mecanismos ageis e regulares de informag¢ao, comunicacao e discussao com vistas a gestao
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compartilhada do Suas, respeitando-se as diversidades regionais, as distancias geograficas e
a capacidade de gestdo dos municipios;

Ampliar a capacidade de gestédo dos estados e municipios e incentivar e apoiar 0s municipios
e desenvolver programa especifico pelos estados, para que, gradativamente, 100% sejam
habilitados aos niveis de gestéo basica e plena;

Construir plano decenal de assisténcia social em todos as esferas de gestao seguido de planos
anuais a ele coerentes e de acordo com as deliberacfes da V Conferéncia Nacional de
Assisténcia Social e as respectivas Conferéncias municipais e estaduais que a antecederam.
Monitorar e avaliar a sua execucéo, nos curto, médio e longo prazos;

Aperfeicoar o modelo de gestédo do Suas e consolidar a descentralizacao e a cooperacéo entre
as trés esferas de governo de modo a: * construir diretrizes para cada Estado e Suas regides
aprimorarem o Suas; ¢ desenvolver capacitacdes para o exercicio do planejamento da rede
socioassistencial nos municipios e no estado e a supervisao das ac¢oes referidas a indicadores
de resultados; - instalar rede de comunicacao informatizada entre os 6rgaos gestores e ampliar
a capacidade de utilizacdo de ferramentas de trabalho e instrumentos de gestdo; constituir e
fortalecer a gestéo do Suas pelas microrregifes dos Estados, através de Programa Especial e
especifico implantado pela gestdo estadual; < desenvolver indices de acompanhamento e
avaliacdo da gestdo e estabelecer padroes de eficacia, eficiéncia e efetividade nas agbes;
fortalecer as instancias de articulagéo, pactuacéo e deliberacdo do sistema principalmente os
conselhos; * promover o reordenamento dos 6rgdos gestores da assisténcia social para
adequacdo ao Suas; ¢ tornar presente na nomenclatura dos 6rgdos gestores, o termo
assisténcia social como politica de direitos de cidadania, constitucionalmente estabelecida;
acompanhar os processos de habilitacdo dos municipios e o cumprimento de seus requisitos.

10

Elaborar referenciais minimos de qualidade dos servigos da protecédo social basica e especial
com parémetros nacionais de funcionamento e custeio, com vistas a ampliar a sua cobertura e
obter melhoria gradativa de sua qualidade e dos impactos positivos que devem produzir para
0S Seus UsUarios.

Fonte: Elaborado a partir da VV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social — Brasilia, 2005

Observa-se a partir do quadro 7, que houve um avanco significativo

na gestdo do Suas, esse apontamento, versa sobre a implantacdo do sistema de

informacé&o, monitoramento e avaliacdo da politica de assisténcia social, e ainda sua

consolidagdo enquanto sistema integrado, a propria pesquisa realizada nesse estudo,

fez uso de diversas ferramentas informacionais, que permitem um panorama do Suas

no territério nacional, ha infinitas possibilidades de consultas, que permitem as mais

variadas analises. As metas relacionadas, denotam o empenho empreendido em dar

um corpo estruturado ao sistema proposto, visando a padronizacao das acodes, seus

custos e sua capacidade de cobertura.

Quadro 8 - Metas para o financiamento do Suas

1

Definir pisos de protecdo social compativeis com os custos dos servigos nas trés esferas de
governo, a serem considerados na composi¢do do orcamento da assisténcia social.

2

Criar a politica de cofinanciamento na assisténcia social como definicao de responsabilidades
federais, estaduais e municipais, e fixacdo de percentual de receita.

3

Ajustar anualmente os valores estabelecidos para os pisos de protecdo social em todas as
esferas, segundo indices inflacionarios.

Cofinanciar a¢des regionalizadas e/ou consoércios publicos intermunicipais para implantacéo de
servigos de protecdo social especial de média e alta complexidade, a serem implementados
gradativamente, conforme incidéncia de situacdes de risco pessoal e social, em todo o territério
nacional.
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5 | Cofinanciar a implantacdo e ampliagdo dos CRAS e servi¢gos continuados da protecdo social
basica, a serem instalados, gradativamente, conforme estabelecido na NOB/Suas-2005 e
estendidos a todos os municipios brasileiros. Cofinanciar sua construgdo, pessoal e
equipamentos para sua instalacao.

6 | Consolidar os fundos de assisténcia social como unidades orcamentarias, contemplando: a) a

otimizacdo dos fundos como captacdo de recursos extra orcamentarios, com politica de
incentivo as doacdes e contribuicbes de organismos nacionais e internacionais; b) a alocacao
nos fundos de todos os recursos destinados a assisténcia social; ¢) a garantia de vinculacéo
dos fundos ao 6rgéo gestor da assisténcia social; d) a canalizacéo para os FAS dos recursos
de outros fundos correlatos (Fundo de Combate a Pobreza, etc.).

Fonte: Elaborado a partir da V Conferéncia Nacional de Assisténcia Social — Brasilia, 2005

O quadro 8 traz o principio do financiamento do Suas, definindo como

financiar e cofinanciar essa politica, destaca-se entretanto “a garantia de vinculagao

dos fundos ao érgéo gestor da assisténcia social” essa foi uma importante medida,

que deu maior autonomia aos municipios em relagdo aos recursos da politica de

assisténcia social, garantindo ao gestor além da operacionalizacdo do recurso, ser

também o seu ordenador de despesas. Como aponta Tavares (2018) o desenho do

7z

seu financiamento na perspectiva dos fundos, é uma forma que busca garantir a

correspondéncia com as necessidades da politica, um maior controle, transparéncia

e publicidade, tendo nos conselhos instancias estratégicas para a efetivacdo da

destinacao e aplicacdo dos recursos.

Quadro 9 - Desafios impostos ao Suas

1 | O aporte de mais recursos financeiros, materiais, técnicos e de infraestrutura;

2 | Ainformagéo;

3 | A avaliagdo e monitoramento da gestdo e dos resultados dos servigos, beneficios,
programas e projetos;

4 | A gestéo participativa,

5 | Mecanismos de aprimoramento da gestdo (Suas-Plano 10; PPA, LOAS, PLAS);

6 | Recursos humanos;

7 | Financiamento;

Fonte: Elaborado a partir da V Conferéncia Nacional de Assisténcia Social — Brasilia, 2005

O Plano Suas/10, terminava apontando seus desafios, mas o

documento traz um tracado sistematico de um grande planejamento a ser alcado,

visando o estabelecimento de mecanismos de cooperacao entre os entes federados,

demandando a coordenacdo dessa politica e uma organizacdo de todo o territorio

nacional que verse sobre autonomia dos entes, regulacdo socioassistencial,
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assessorias, sistemas informacionais, equipes, formacdo continuada, tudo isso
considerando as pluralidades e as particularidades, todas elas incidindo em um
conjunto de atribuicbes e responsabilidades que demandam uma estruturacdo e
ampliacdo na capacidade de gestéo.

Na sequéncia relacionou-se o Il Plano Decenal, fruto dos debates
travados a partir da X Conferéncia Nacional de Assisténcia Social em 2015 que busca

tracar as metas para os proximos 10 anos, ou seja, as metas em vigéncia.

Quadro 10 - Diretrizes do Suas 2016-2026

01 | Plena universalizacdo do Suas, tornando-o completamente acessivel, com respeito a
diversidade e a heterogeneidade dos individuos, familias e territérios;
02 | Continuo aperfeicoamento institucional do Suas, respeitando a diversidade e heterogeneidade
dos individuos, das familias e dos territérios;
03 | Plena integragcdo dos dispositivos de seguran¢a de renda na gestdo do Suas em ambitos
federal, estadual, do distrito federal e municipal;
04 | Plena gestdo democrética e participativa e estruturacdo de politica de comunica¢cdo em ambito
federal, estadual, do distrito federal e municipal;
05 | Plena integralidade da protecdo socioassistencial;

Fonte: Elaborado a partir da X Conferéncia Nacional de Assisténcia Social — Brasilia, 2015

O quadro 10 traz as diretrizes propostas no documento, num
movimento continuo de luta pela efetivacéo dessa politica, que desde sua instituicao
nos idos de 1993 ainda enfrenta entraves para sua efetivacdo decorrentes de toda a
contradicdo que permeia o Estado no modo capitalista, com os agravantes descritos

em especial para essa politica.

Quadro 11 - Metas do Plano Nacional da Assisténcia Social/2016-2026

1 Universalizar os servicos e unidades de prote¢do social basica do Suas, garantindo a
manutencdo e expansdo com qualidade;
2 Universalizar os servicos e unidades da Prote¢céo Social Especial, com garantia de ofertas,
municipais e, ou, regionais;
3 Qualificar e alcangar 100% dos municipios com oferta do Servigco de Convivéncia e
Fortalecimento de Vinculos;
4 Ampliar as equipes volantes e de abordagem social, basicas e especializadas, nos territérios
com alto indice de violéncia, pobreza e de desprotecao social, incluindo areas rurais, regioes
metropolitanas, grandes centros, areas de fronteira e territérios de povos e comunidades
tradicionais;
5 Universalizar o acesso ao Beneficio de Prestacdo Continuada — BPC, alcangando 7% da
populacéo idosa sem cobertura de seguranca de renda (contributiva e ndo contributiva) e as
pessoas com deficiéncia, conforme critérios estabelecidos na Lei Brasileira de Incluséo;
6 | Aprimorar a gestdo do Suas, atualizando suas normativas, assim como do continuo
aprimoramento da gestao descentralizada, compartilhada, federativa, democrética e
participativa;
7 Consolidar o Cadastro Unico para Programas Sociais na gest&o do Suas;
8 Institucionalizar o vinculo Suas, aprimorando a parceria com as Entidades e Organiza¢fes de
Assisténcia Social
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9 Fortalecer as estratégias de erradicagéo do Trabalho Infantil em 100% dos municipios com
incidéncia desta situacdo de desprotecdo social.

10 | Fortalecer 100% dos conselhos e as conferéncias com os principios e diretrizes emanadas de
uma construcdo democratica e participativa;

11 | Ampliar e aprimorar as a¢des de capacitacao e de formagéo com base nos principios e
diretrizes da Educacdo Permanente do Suas, fomentando a Rede Nacional de Educacédo
Permanente do Suas;

12 | Potencializar e fomentar a intersetorialidade, como estratégia de gestéo, visando ampliar as
ofertas da Assisténcia Social em integracdo com as Politicas de Educacao, Saude, Trabalho,
Habitacdo, Cultura, Esporte, Direitos Humanos, Seguranca Alimentar, Meio Ambiente, dentre
outras, de modo a permitir o acesso aos direitos sociais basicos e a ampliacdo de
oportunidades as familias pobres e marcadas por vulnerabilidades e violacédo de direitos;

13 | Identificar e possibilitar, a todas as criancas, adolescentes e jovens com deficiéncia fora da
escola, de familias inseridas no Cadastro Unico, acesso e permanéncia no Sistema de
Ensino, para além dos beneficiarios do BPC, ampliando e aprimorando o Programa BPC na
Escola;

14 | Identificar e apoiar no acesso ao mundo do trabalho, todos os jovens e adultos com
deficiéncia, beneficiarios do BPC e inscritos no Cadastro Unico, aprimorando e ampliando o
Programa BPC Trabalho;

15 | Instituir normativa especifica para o Apoio Técnico, ancorada nos principios da gestédo
compartilhada, descentralizada, democratica e participativa;

16 | Instituir a Politica Nacional de Atenc¢do as Pessoas em Situacdo de Dependéncia;

17 | Alcancar 80% dos profissionais efetivados na gestdo publica da assisténcia social;

18 | Alcancar 100% dos Conselhos de Assisténcia Social com a participacédo dos trabalhadores e
dos usuarios na gestao e no controle social do Suas;

19 | Erradicar as situagfes de acolhimento de criancas e adolescentes motivadas,
exclusivamente, pela situacéo de pobreza de suas familias;

20 | Ampliar a participacdo dos entes federados no pagamento de profissionais do Suas;

21 | Instituir par@metros para a relacao do Suas com o Sistema de Justica e Sistema de Garantia
de Direitos, visando o estabelecimento de fluxos e protocolos de referenciamento e
delimitacdo de competéncias;

22 | Definir parametros para a participacédo dos entes federados no cofinanciamento do Suas,
considerando os servicos e de apoio a gestao;

23 | Instituir a Politica Nacional de Comunicacao do Suas;

24 | Instituir a Politica Nacional de Regula¢éo do Suas;

25 | Instituir o Sistema Nacional de Monitoramento do Suas;

26 | Assegurar que as receitas da politica publica de assisténcia social e suas despesas com
pessoal ndo sejam computadas para fins dos limites estabelecidos na Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF;

27 | Revisar o Protocolo de Gestéo Integrada de Servigos e Beneficios.

Fonte: Elaborado a partir da X Conferéncia Nacional de Assisténcia Social — Brasilia, 2015

O quadro 11 traz um misto de metas entre os entes federados, mas
destaca-se, 0 que denota a meta n° 2 “Universalizar os servicos e unidades da
Protecdo Social Especial, com garantia de ofertas, municipais e, ou, regionais”.
Esse sem davida é um grande gargalo na politica de assisténcia social, que pese, que
0S municipios de pequeno porte 1 ndo necessitem ter o servi¢o instalado em um
Centro de Referéncia Especializado da Politica de Assisténcia Social. Mas, precisa
estruturar em seu 6rgdo gestor, ou seja, Secretaria de Assisténcia Social ou
Departamento de Assisténcia Social uma equipe para atender tal demanda, mas isso,

por vezes nao qualifica o trabalho, demandando um envolvimento maior dos estados,
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neste caso, do estado do Parana, pois na regido pesquisada, ndo encontra-se
nenhum servico regionalizado como preconiza a meta, salvo quando falado em
cofinanciamento do equipamento, isso ha para alguns municipios da regido da
Amepar-PR, mas foi entendido como um elemento complicador no Suas. Partindo da
certeza que essa politica deveria, considerando a pactuacdo de outras politicas
sociais, arcar com os servicos de média e alta complexidade, criando estratégias
estaduais para fazé-lo®.

Outro apontamento que chama a atencdo, estd na meta 18,
considerando que trata-se de um sistema participativo que ja completa 15 anos, haver
uma meta que contemple a participacdo de trabalhadores e usuarios da politica nos
Conselhos de Assisténcia Social, pareceu algo superado, o que demostra o quao
dispare sdo 0s municipios nesse territorio.

Quando deparado com as 27 metas, nota-se que estao tracadas para
os trés entes federados, contudo, ha uma predominancia de temas que demandam
um forte papel do governo federal, pois sdo definicbes no ambito macro. Dada a
conjuntura atual, e a propria mudanca que retirou da Politica de Assisténcia Social a
condi¢&o de um Ministério exclusivo e a Emenda Constitucional — EC/95 aprovada em
dezembro de 2017, que congela os gastos sociais por 20 anos, (exceto os juros da
divida publica), e tem por base o gasto efetivo do exercicio de 2016 do governo
federal, somente incidindo sobre eles o indice de inflacdo, restou apreender que o
Plano Decenal da Assisténcia Social se forjou em um momento de mudancas
significativas e impactantes para todo o contexto das politicas sociais, reiterando seu
lugar de luta para permanecer com seu carater de politica publica de direito.

Importante ressaltar que em pesquisa on-line identifica-se o Plano
Decenal de Assisténcia Social do Parana para o decénio 2016-2025, contudo a
mesma pesquisa ndo identificou em nenhum dos municipios do universo desse
estudo, o Plano Decenal de Assisténcia Social Municipal para o decénio proposto. E,
in loco, confirmou-se que nenhum municipio pesquisado, dispde de Plano Decenal
Municipal da Assisténcia Social.

Retoma-se a resolucdo n° 1 de 2017, ja citada nesse estudo e
disponivel no sitio do Ministério da Cidadania, na pagina que hospeda a CIT, e versa

sobre o pacto de aprimoramento do Suas quadriénio 2016-2019, que frisa em

61 Abordar-se-a essa questdo na concluséo desse estudo.
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consonancia com o Plano a nivel federal que os pilares de sustentacdo do Suas estédo
no aprimoramento do Sistema Unico de Assisténcia Social, em seus diferentes
aspectos como gestdo do trabalho, vigilancia socioassistencial, gestdo financeira,
regulacdo; busca-se na resolucdo compreender o0 que esta preconizado para gerir o

Suas, ou seja, 0s 0rgaos gestores dessa politica, identificado no art. 6 alinea Il

[...] 9) instituir formalmente nos estados as areas estratégicas do Suas,
guais sejam: 1. Protecdo Social Bésica; 2. Prote¢édo Social Especial de
Média e Alta Complexidade; 3. Gestdo do Suas, com suas subdivisdes
de Vigilancia Socioassistencial, Regulacdo do Suas e Gestdo do
Trabalho; e 4. Gestdo do Fundo Estadual de Assisténcia Social - FEAS
(DOU n° 80, 27 de abril de 2017),

A fim de visualmente identificar a estrutura requerida para a
operacionalizacao do sistema, que apesar de constar como pactuacao dos estados,
também é requerida aos municipios considerando tratar-se de pactos federativos, em
cuja, responsabilidade estéo todos os entes da federacéo e conforme NOB/Suas-2012
em seu art. 17 que trata das responsabilidades do municipios independente ao seu
porte para a gestdo da Politica de Assisténcia Social através do Suas, faz-se

necessario que o 6rgao gestor municipal se organize na forma ilustrada na figura 4.

Figura 4 - Areas Estratégicas do Suas
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« o ai Protecdo Social Especial de - Gestdo do Fundo Estadual de
ProtecdoSocial Basica 1243’ Alta Complexidade Gestao do SUAS Assisténcia Social - FEAS
N S S N ~

Vigilancia
Socioassistencial

Regulacdo do Suas

Gestio do Trabalho

Fonte: Produzido pela autora a partir do Pacto de Aprimoramento do Suas para o Quadriénio de
2016-2019 (Resolucéo CIT n° 1 de 22/02/17);
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A figura 4, visa demonstrar a organizagdo administrativa requerida
para a gestao qualificada do Suas e seré fruto de andalise no proximo capitulo desse
estudo, refletindo as possibilidades concretas dos municipios de pequeno porte 1 de
modo geral e em particular dos municipios estudados.

Por fim, considerando a Resolucdo da CIT N° 13, de 4 de julho de
2013, que estabelece prioridades e metas especificas para a gestdo municipal do
Sistema Unico de Assisténcia Social - Suas, para o quadriénio 2014-2017,
referendada pela Resolucédo do CNAS n° 18, de 15 de julho de 2013.

Buscou-se tracar os elementos indutores do pacto de aprimoramento
proposto aos municipios, através dos subsidios contidos no sistema de informagéo
“‘Rede Suas”, e as reproduzir no quadro 12, para tal, informa-se que o questionario
original possui 19 itens a serem preenchidos, que correspondem a 19 metas, contudo
para efeito desse estudo, reproduziu-se apenas 11 itens/metas, pois as demais (8
metas) ndo se aplicavam aos municipios de pequeno porte 1, que € 0 universo de
analise, por fim se faz necessario esclarecer que s6 fora efetuado a pesquisa nos

municipios estudados.

Quadro 12 - Situa¢do dos municipios pesquisados quanto ao pacto de aprimoramento

Meta

Cafeara
Guaraci
Lupiondpolis
Miraselva
Sabaudia

-| Pitangueiras
.| Prado Ferreira

Z
an
o
Z
an
o
=z
an
o
=z
an
o
=z
QJ
o
z
m
(@]
Z
an
o

01 | Acompanhar pelo PAIF as familias com até
1/2 salario registradas no Cadastro Unico

02 | Acompanhar pelo PAIF as familias com N&do | N&o | Ndo | Ndo | Ndo | Ndo | Néo
membros integrantes do BPC

03 | Inserir no CadUnico os beneficiarios do SIM | Ndo | SIM | Ndo | Ndo | SIM | Néo
BPC

04 | Acompanhar pelo PAIF as familias N&o | Ndo | SIM | Ndo | Ndo | Ndo | Néo
beneficiarias do PBF

05 | Reordenar o Servico de Convivéncia e Ndo | Ndo | Nao | Ndo | Ndo | Nao | SIM
Fortalecimento de Vinculos

06 | Aderir ao Programa BPC na Escola SIM | Nado |SIM | Ndo | N&o | SIM | Néo

07 | Desprecarizar os vinculos trabalhistas SIM |SIM [SIM |SIM |SIM | SIM | SIM

08 | Estruturar as SMAS com formalizacédo de Ndo | SIM | Nao | Ndo | Ndo | Nado | Nao
areas essenciais

09 | Adequar a legislagdo Municipal & Ndo | SIM | Ndo | Ndo | Ndo | Ndo | Néo
Legislacdo do Suas
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10 | Ampliar a participacdo dos usuarios e SIM | SIM [SIM |SIM |SIM | SIM | SIM
trabalhadores nos Conselhos Municipais
de Assisténcia Social

11 | Regularizar o CMAS como instancia de SIM |SIM |SIM |SIM |SIM | SIM | SIM
Controle Social do Programa Bolsa Familia

Fonte: Produzido pela autora com base nos Relatérios de Informacéo do Pacto de Aprimoramento
2014-2017- SAGI. Disponivel em: https://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/RIv3/geral/index.php> . Acesso
em: 10/09/2019.

Nota-se no quadro 12 que as metas de n°® 7, 10 e 11 obtiveram a
conclusao por parte de todos os municipios pesquisados, chama atencdo essas
respostas, a exemplo da meta 7 que trata da desprecarizacéo do vinculos trabalhistas,
e na contramdo de pesquisas nacionais, que versam sobre a incidéncia de
contratacao precarizada, em razao da propria reestruturacao produtiva em curso com
o processo mundial das relacbes de trabalho, e que se acentuam na politica de
assisténcia social face a sua construcao histérica ja discutida. Mas, a despeito de
dificuldades no preenchimento dos documentos, optou-se por néo inferir nenhum
apontamento, apenas mantendo um panorama das respostas seguindo a légica de
construir um corpo de andlise dos passos que permeiam a execuc¢ao do Suas nos
municipios citados e a posteriori dedicar-se-4 esse conjunto de informacgfes

levantadas, para subsidio das analises do capitulo final.

4 A GESTAO DO SUAS NOS MUNICIPIOS PESQUISADOS: aproximacdes a um

caminho trilhado e um caminho a trilhar

O capitulo anterior demonstrou o caminho percorrido pela politica de
assisténcia social para se chegar ao Suas e apds sua constituicdo inuUmeras
regulacées necessarias para sua consisténcia enquanto sistema, o caminho trilhado
deixou pistas das dificuldades vivenciadas para a regulacao do Suas em todo territorio
nacional e em particular nos municipios de pequeno porte 1.

Esse capitulo se debrucard em compreender como o Suas foi se
constituindo nos municipios da regido da Amepar-PR com énfase nas localidades de
menor porte, ou seja, com menos de 10 mil habitantes, assim, dedica-se a
problematizar de forma reflexiva como foi se trilhando o Suas na regido pesquisada,
para ao final refletir o caminho ainda a se trilhar. Portanto, dedicou-se analisar como

tem se dado a operacionalizacdo das inUmeras responsabilidades dos municipios
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para a efetivagdo do Suas no ambito local, para tanto, trés eixos centrais foram
definidos: o primeiro caracterizando a politica de assisténcia social na regido da
Amepar; o segundo trazendo notas sobre a gestdo da Politica de Assisténcia Social
nos municipios de pequeno porte 1 na regido da Amepar-PR; para no terceiro elencar
as dificuldades e potencialidades da gestdo da politica de assisténcia social sob a
Otica dos sujeitos para assim atingir os objetivos propostos nesse estudo.

Inicialmente, caracteriza-se a regido denominada Amepar-PR; em um
segundo momento descreve-se a politica de Assisténcia Social no ambito da
pesquisa, buscando contextualizar sobre essa organizacao politica da regido, para ao
final delinear sobre o universo de pesquisa 0s municipios de: Cafeara, Guaraci,
Lupionépolis, Miraselva, Pitangueiras, Prado Ferreira e Sabaudia, apresentando o
perfil dos municipios citados e a sua organizacdo quanto a gestdo da politica de
assisténcia social, qual seja, pela a aproximacéo aos dados pesquisados nos sistemas
de informacéo disponiveis e ainda, os dados provenientes das informacdes obtidas
junto aos municipios.

A finalizacdo do capitulo esta dedicada as analises das respostas
obtidas a partir do contato direto com os sujeitos pesquisados, como uma ultima
aproximacdo ao objeto de pesquisa, analisando as dificuldades e potencialidades
vivenciadas na gestéo. Por fim, dedicou-se a tecer andlises entre os relatos obtidos e

as observacgdes concluidas a partir da coleta de dados.

4.1 CARACTERIZANDO A REGIAO DA AMEPAR-PR NA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL

Apresentar a regiao da Amepar-PR, requer compreender esse tipo de
organizacdo, considerando o pacto federativo brasileiro como um importante
aglutinador para fortalecimento dos municipios, uma vez que como aponta Bento
(2003) esses sdo a unidade menos autbnomas da federacdo, e para esta pesquisa
isso se intensifica em se tratando de pequeno porte.

O Parana segundo o IBGE tem uma populacdo estimada para 2019
em 11.433.957 habitantes, distribuidos em 399 municipios dos quais 305 municipios
possuem até 20 mil habitantes, e dispbe de uma Associagdo dos Municipios do
Parana - AMP, fundada em 20 de agosto de 1964, que € sua representante oficial. O

site da associacao declara que a “AMP possui carater privado, € apartidaria, filiada a



124

Confederagéo Nacional dos Municipios — CNM, liderando o movimento municipalista
estadual”. Tendo como objetivo a defesa dos interesses dos municipios do Estado, e
ente as atribuicbes fornecer informacfes atualizadas sobre as transferéncias
constitucionais € 0 movimento municipalista® (PARANA/AMP, 2006).

Para ilustrar, abaixo indica-se a territorializagdo das associacdes
intermunicipais do Parand, figura 5:

Figura 5 - Territorializacdo das Associacdes Regionais de Municipios do Parana

AMUNPAR A Tem
AMEPAR
AMUSEP
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AMERIOS
AMUVI
COMCAM
AMOCENTRO el
AMOP
ASSOMEC
CANTUQUIRIGUACU AMCESPAR
AMLIPA
AMSOP :
AMSULPAR " AMSULEP

Fonte: http://www.ampr.org.br/pagina-3.html

Esta regido compreende as distintas estruturas sociais existentes no
estado do Parand, reflexos da diversidade dos condicionantes historicos, culturais,
sociais, econdmicos e demograficos, e, portanto, confere diferentes estagios de
desenvolvimento regional que tornam a organizacdo dos municipios em grupos

relativamente homogéneos, um grande desafio para a gestdo (CAMPOS et al., 2018).

A AMEPAR é uma das 18 associacdes intermunicipais existentes no
estado do Parand, criada em 1973, atualmente é constituida por 22
municipios. As Associa¢cdes Intermunicipais formam grupos de

62 O movimento municipalista € uma rede que abrange todo o territorio brasileiro, integrada
principalmente pelos gestores publicos municipais que fazem acontecer o dia a dia dos 5.568
municipios. Esta rede conta com o0 apoio, articulacdo, organizacdo, tecnologia,
representatividade e orientagao técnica de entidades como a CNM e outras com atuagcdo em
nivel regional e estadual. E a articula¢do de toda esta rede que fomenta a atuacdo da CNM e
gue a legitimando como auténtica entidade representativa dos Municipios em nivel nacional.
Disponivel em:
https://www.cnm.org.br/institucional/movimento_municipalista.
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municipios com participagdo de atores publicos que procuram o
aparato da organizagdo de grupos de cooperacgdo, articulacdo de
parcerias entre 0os municipios das regifes proximas, na busca de
gualidade na gestéo dos servigos prestados e na resolucéo, conjunta,
de problemas orgcamentarios. S&o organizagdes importantes no
planejamento estratégico para o desenvolvimento local e regional.
Atua diretamente na tomada de decisdo e exerce papel de articuladora
politica (CAMPOS et al., 2018, p. 2).

A representacédo grafica dos municipios que compreende a regido da
Amepar — PR, com a sinalizacdo dos municipios prioritarios da pesquisa indicados

pelas setas podem ser observadas na figura 6.

Figura 6 - Municipios que compdem a Regido da Amepar-PR
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Fonte: COEGEMAS - PR com adaptacdes da autora.
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Conforme demonstrado na representacdo grafica da figura 6 os
municipios de pequeno porte 1 com menos de 10 mil habitantes estdo mais afastados
do municipio de Londrina que é a referéncia na regido tanto para a Amepar-PR como
para o Escritorio Regional que foi utilizado como acesso para 0s municipios.

Abaixo destaca-se, no quadro 13, o perfil dos municipios estudados.
Essa caracterizagéo é importante para identificar com maior propriedade as condi¢cfes
do municipio em relacdo a sua populacdo, sua area territorial, sua densidade
demografica; visto que esses elementos impactam na organizacdo do municipio para
pensar a gestdo de suas politicas sociais, mas para efeito desse estudo, foi delimitado
a politica de assisténcia social.

Quadro 13 - Perfil dos Municipios da Regido Amepar com menos de 10 mil habitantes.

Pop Salario Percentual Pessoal
Cidade  Pop200 Est,  -rea  Densidade Esgoto oy pp  yeg deReceltas g ado
territorial Demografica % Externas
2019 2017 2017
2015
CAFEARA 2695 2934 185,8 145 21 0693 2177997 21SM 80,60% 328-11,3%
4
GUARACI 5207 5502i 21168 24 69 36 0698 19.286800 2SM 87 40%: 877 -16%
. | 4
LUPIONOPOLIS 4592 4920i 121,06 37,93 38 07100 18.91061 2,1SM 84.40% 886 -18%
L 4
MIRASELVA 1.862] 1.806 90,29 20,62 12,30 0,748! 2144617 2,2S.M 95%: 293 -15,6%
| 4
PITANGUEIRAS 2814 3224F 12322 22 84 11,70 0,7100 21.87469 23 S.M 939 406-12,9%
4
PRADO FERREIRA 3434 3753F 15339 2239 308 0710 27.10401 2SM 049, 931-25%
. | 4
SABAUDIA 6.095 6.827: 190,32 32,03 41 0,740, 52.950,19. 2,1SM 89,30%; 4.541 - 67,8%

Fonte: Produzido pela autora com dados censitarios do IBGE. Disponivel em:
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/pr >. Acesso 25 de setembro de 2019

Quando analisado esses dados emitidos por 6rgdos federais, que
tracam “um retrato regional” e que revelam, por exemplo o indice de Desenvolvimento
Humano - IDH dos municipios estudados, conforme quadro 13, verifica-se que variam
entre 0,6 a 0,7 o que é considerado médio desenvolvimento humano, ja os relativos
ao esgotamento sanitario demonstram indices baixos e variados na regido variando
desde 2,1% para os municipio de Cafeara, a 38% para o municipio de Lupionépolis.
No entanto, todos 0os municipios demonstram a precariedade no quesito saneamento
bésico da populacéo dessas cidades. Quanto ao salario minimo, uma variacdo entre
2 salarios minimos a menor e 2,3 salarios minimos o maior, ou seja, variando de R$
1.996,00 a R$ 2.295,40 esses valores demonstram que a populacao dos municipios
pesquisados acompanham a média salarial do estado de Parana que obteve R$
2.239,00 e a média nacional que aponta R$ 2.039,00, segundo IBGE (2019).


https://cidades.ibge.gov.br/brasil/pr/guaraci/panorama
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Os dados do quadro 13 que deteve maior interesse para pensar a
gestdo da politica de assisténcia social nesses territérios, relaciona-se com a
densidade demografica que obtém uma variacédo de 14,5 habitantes por km2, sendo o
de menor densidade e 37,93 habitantes por km2 o de maior densidade. Todavia,
mesmo com essa variagdo nota-se que as regides pesquisadas ndo tem concentracao
de pessoas, sendo municipios com areas rurais que demandam um maior empenho
para pensar a gestao dessa politica, viabilizando o acesso da populacéo aos servigos
socioassistenciais ofertados.

Por fim, quando analisado o percentual de receitas externas de cada
municipio, esse dado revela o percentual de receitas do municipio oriundas de fontes
externas, e observa-se o grau de dependéncia desses municipios variando de 80,6 %
a 95 %,; certifica-se que estes percentuais vao ao encontro dos dados nacionais que
revelam, que 70% dos municipios brasileiros dependem em mais de 80 % de receitas
externas. Esses dados tornam-se muito relevantes para pensar as possiblidades dos
municipios para fazer a gestdo compartihada do Suas, em que pese o
cofinanciamento federal e estadual. O dado deixa claro que a capacidade financeira
dos municipios € bastante reduzida, o que reduz sua autonomia.

Acerca desse dado representativo que foi indicado, concilia-se com o
apontamento dos autores Almeida e Alencar (2011) quando expressam:

Desse modo, 0 processo de descentralizagdo das politicas publicas
gue se redesenhou [..] e na sua vinculagdo aos processos de
valorizacao do governo local [...] acabou se configurando num hibrido
entre descentralizagdo e municipalizagdo. Se o0 primeiro termo
expressa uma arquitetura institucional mais democratica, o segundo
acaba reatualizando o centralismo, mesmo que de forma
disfarcada, na medida em que a autonomia do poder local é
bastante relativizada em funcdo de o processo de descentralizagcéo
ter se efetivado mais na Orbita da execucéo das politicas publicas do
gue em relacdo aos mecanismos de captacéo e definicdo das formas
de uso dos recursos (ALMEIDA; ALENCAR (2011, p. 69 grifo nosso).

Diante da problemética que envolve a municipalizacdo, segue-se
agora ja localizados geograficamente, a descricdo do panorama situacional dos
municipios estudos, imbuidos de fatores causadores das dificuldades apresentadas
para o processo de descentralizacdo das politicas sociais em geral, e da assisténcia

social em particular. Buscou-se caracterizar, do ponto de vista do processo de
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descentralizacdo da politica de assisténcia social, nos municipios da regido da
Amepar-PR, e para tal utiliza-se do estudo de Rizzotti (1999) e Campos et al. (2018).
Em se tratando da politica de assisténcia social os estudos de Rizzoti

(1999) apontam como iSSO ocorreu ha regido proposta, e sobre tal a autora esclarece:

Naturalmente, o percurso da descentralizagao foi bastante diverso no
conjunto de municipios estudados. Se, da perspectiva da populagéo,
em geral, e dos usuarios da politica, trilhar o caminho da
descentralizacdo requeria a edificacdo de formas eficazes de
participacdo popular e controle social, do ponto de vista dos gestores
encarregados da politica isso significava introduzir mudancas
gualitativas nos planos técnico e administrativo, que a colocassem em
consonancia com as possibilidades de avanco democratico no
contexto do poder local (RIZZOTTI, 1999, p.187).

Esse, apontamento da autora vai ao encontro com o que revelou
ARRETCHE (2000) em ambito nacional, quando a autora concluiu que até 1997
somente 33% de todos os municipios brasileiros estavam descentralizando suas
acOes no ambito da assisténcia social. A autora revela em sua pesquisa que as
atribuicdes ora delegadas aos municipios implicariam em riscos financeiros “visto que
uma vez habilitado, passaria a responder por todas as acdes diretas de assisténcia
em seu territério (ARRETCHE, 2000, p. 55). Assim, conclui-se que o Paran& nao foi
excecdo e sim compartilha da regra vivenciada nos estados da federacdo, uma vez
gue descentralizar as politicas sociais em particular a politica de assisténcia social,
acarretava incertezas.

E mister citar que o Conselho Estadual de Assisténcia Social do
Parand — CEAS, 6rgao deliberativo e essencial para as exigéncias propostas na
Constituicdo Federal de 1988 e na Lei Organica de Assisténcia Social — LOAS de
1993, do estado do Parané foi instituido sob a lei n°® 11362 em 12 de abril de 1996. O
que reafirma para além de incluir a definicdo na constituicdo, requer um envolvimento
participe de todas as esferas em especial o que diz respeito a organizacao
administrativa, inclusive, sem mencionar o préprio fundo publico em todas as
instancias, como tratado no capitulo anterior.

Adentrando a particularidade da regido da Amepar — PR, Rizzotti
(1999) fez um estudo sobre todas as localidades, contudo, para efeito deste trabalho

recorreu-se aos municipios de pequeno porte 1, dado que, trata-se dos municipios em
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que todas as dificuldades elencadas aos municipios maiores se dao de forma
agravada, devido suas fragilidades ja expostas.

Assim a autora expressa,

Para um terceiro grupo de municipios, formado pelas sete localidades
gue possuiam entre 10 e 20 mil habitantes - Porecatu, Bela Vista do
Paraiso, Sertandpolis, Centenario do Sul, Primeiro de Maio,
Florestopolis e Jaguapitd - os resultados de nossa investigacdo
evidenciaram condicbes significativamente  desfavoraveis a
implantacdo da politica de assisténcia social descentralizada
(R1ZZOTTI, 1999, p. 200).

A autora vai concluir que naquele periodo “varios elementos
presentes na esfera local mostravam-se inadequados a realizacdo da gestdo
descentralizada da politica de assisténcia social, e tinham de ser solucionados para
sua efetiva implantacdo” (p. 201). E ainda aponta que, o elemento central a ser
enfrentado estava na divergéncia da proposta de uma politica de assisténcia social
descentralizada e as formas convencionais de organizacdo das politicas publicas
naqueles municipios, referindo-se sobretudo ao estabelecimento do controle social
sobre a organizacdo e execucdo dos servicos e sobre a movimentacdo de recursos
financeiros alocados na politica (RIZZOTTI, 1999). Sem mencionar a propria estrutura
administrativa da assisténcia social que via de regra, subordinava-se aos 6rgdos da

salude ou ao proprio Gabinete dos Prefeitos.

[...] a precéria estrutura técnica, administrativa e financeira dos 6rgaos
gestores da politica de assisténcia social nesses municipios tivesse
por causa somente uma insuficiente acdo administrativa do poder
publico local. Ao contrario, essa precariedade conjuminava-se
perfeitamente com a generalizagao de um trato de carater “politiqueiro”
para as agOes de assisténcia social (p. 202).

Quanto aos municipios ainda menores no campo populacional, sendo
naquele momento pesquisado por Rizzotti, Alvorada do Sul, Cafeara, Guaraci,
Mirasselva, Pitangueiras e Sabaudia; esses particularmente despertam interessam,
pois excetuando Alvorada do Sul, que atualmente excede 10 mil habitantes, os demais
compdem juntamente com Lupiondpolis e Prado Ferreira o universo desta pesquisa.
A autora a época, define que havia similaridades que dificultavam o processo de

implantagéo dos principios e diretrizes da LOAS nessas localidades, contudo afirma,
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[...] mas o grau de centralizacdo das ac¢des de assisténcia social nas
maos do prefeito municipal era mais acentuada e a caréncia de
recursos financeiros mais aguda. Por isso, esse foi o conjunto de
municipios no qual o processo principiou mais tardiamente, sendo
iniciado somente apds a gestédo politica da Associacdo de Municipios
do Parana, que enviou correspondéncia a todos 0s municipios
indicando a necessidade de criacdo do Conselho Municipal de
Assisténcia Social e de elaboragéo do Plano Municipal de Assisténcia
Social para 0 ano de 1997 (RIZZOTTI, 1999, p. 207).

Muito apropriado identificar que a organizacdo da Amepar-PR teve um
papel fundamental na estruturacdo de tais municipios, revelando um carater politico
importante de tal organiza¢do, uma vez que no ambito federal e estadual ja havia tal
prerrogativa, mas a influéncia politica regional foi determinante nesse processo como
parte de um sistema federado.

Isso corrobora com as consideracdes de Campos et al. (2018), que a
Amepar-PR atua diretamente na tomada de decisdo e exerce papel de articuladora
politica, e, em razdo da organizacdo do Estado brasileiro, torna-se importante
conhecer o formato de coordenacao federativa existente na relacdo de cooperacgao
estabelecida entre os municipios da Amepar-PR, identificando, assim como as
gestdes se organizam para responder as demandas relacionadas as politicas sociais,
neste caso, particularizando a politica de assisténcia social.

Mas, apesar do reconhecimento da importancia da articulacdo dos
municipios, destaca-se na fala da autora, o centralismo do poder, carateristica
marcante dos municipios brasileiros dada sua caracteristica de pais colonizado, como

bem retratou Sérgio Buarque de Holanda no célebre Raizes do Brasil,

[...] somos ainda hoje uns desterrados em nossa terra. [...] o certo é
gue todo fruto do nosso trabalho ou de nossa preguica parece
participar de um sistema de evolugéo préprio de outro clima e de outra
paisagem (HOLANDA, 1976, p. 3).

O autor faz mencgdo aos paises europeus que aqui aportam, nessa
|6gica, de apropriacdo da riqueza, tacitamente sdo absorvidas, admiradas por
moralistas e sancionadas pelo governo. Uma marca téo forte, que para o autor resulta
largamente nas formas de organizagao perpetuadas no Brasil “em terra onde todos
séo barbes ndo € possivel acordo coletivo duravel, a ndo ser por uma forca exterior,

respeitada e temida” (HOLANDA, 1976, p. 5), e assim segue hereditariamente os
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donos da terra, das cidades, dos governos, e iISSo acentua-se, por vezes, Nnos menores
municipios brasileiros.

Essa reflexdo acerca das carateristicas colonialistas brasileiras, s&o
um elo para remeter as origens ainda tao presentes na forma de alguns governos
tratarem a coisa publica, e sé se faz essa mencéo para evidenciar o terreno no qual o
Suas vai se constituindo, como traz Couto et al. (2014) um terreno que requer uma
criticidade radical, solida e constante e principalmente, onde a politica de assisténcia
social acontece (o local), ou como diria Dirce Koga “no miudo”.

Buscou-se na Lei Organica dos municipios pesquisados, o que estava
previsto a politica de assisténcia social, a fim de identificar quais séo as definigcbes do
municipio para essa politica, considerando que apés a Constituicdo Federal de 1988,
tornando o municipio um ente federado era necessario organizar-se para tal
empreitada, ou seja, a nova arquitetura institucional, j& mencionada e isso inicia-se

com a organiza¢cdo do municipio em sua lei organica.

Quadro 14 - Lei Orgéanica dos Municipios Pesquisados — Secao da Assisténcia Social

Municipio Texto de Referéncia a Politica de Assisténcia Social constante na
Lei Organica do Municipio

CAFEARA SUBSECAO Il - DA ASSISTENCIA SOCIAL

Editada: 2004 Art.152 - A assisténcia social, sera prestada a quem dela necessitar,

com recursos do municipio, do estado e da Unido, objetivando:

| — protecdo a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a
velhice;

Il — 0 amparo as crian¢as e aos adolescentes carentes;

[l - A promocgéo da integracdo ao mercado de trabalho;

VI — habilitacéo e reabilitagdo das pessoas portadoras de deficiéncias, e
promocé&o de sua integracdo a vida comunitéria;

Art. 153 - As ac¢des governamentais na area da assisténcia social seréo
realizadas com recursos do orcamento da seguridade social, além de
outras fontes, e organizadas com base nas seguintes diretrizes:

| — descentralizacéo politico-administrativa, cabendo ao Municipio a
coordenacdo e execucdo dos respectivos programas, bem como a
entidades beneficentes e de assisténcia, observadas a competéncia da
Unido e do estado do Parana.

Il — participagdo da populagdo, por meio de organizacbes
representativas, na formulagéo das politicas e no controle de tais acdes.
Paragrafo Unico — para cumprimento do disposto no Inciso Il do caput
deste artigo, a lei instituird o Conselho Municipal da Assisténcia Social,
garantida na sua composicao a representacdo dos seguimentos da
sociedade organizada.

GUARACI SUBSEGAO Il - DA ASSISTENCIA SOCIAL

Editada: 1990 Art. 96 — a assisténcia social sera prestada a quem dela necessitar, com
recursos do municipio, do estado e da Unido, objetivando:

| — a protecdo a familia, a maternidade, infancia, a adolescéncia e a
velhice;

Il — 0o amparo as criangas e aos adolescentes carentes;

Ill — a promocéo da integracdo ao mercado de trabalho;
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IV — a habilitag&o e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e
a promocéo de sua integragdo a vida comunitaria.

Art. 97 — as acBes governamentais na area da assisténcia social serédo
realizadas com recursos do orcamento da seguridade social, além de
outras fontes e organizadas com base nas seguintes diretrizes:

| — descentralizacdo politico-administrativa, cabendo ao municipio a
coordenacdo e a execucdo dos respectivos programas, bem como a
entidades beneficentes e de assisténcia, observadas as competéncias
da Unido e do estado do Parana;

Il — participagdo da populacdo por meio de organizacbes
representativas, na formulacéo das politicas e no controle de tais acfes.
Paragrafo Unico — para cumprimento do disposto no inciso Il do caput
deste artigo, a lei instituira o conselho municipal da assisténcia social,
garantida na sua composicdo e representacdo dos segmentos da
sociedade organizada.

LUPIONOPOLIS
Editada: 1990

Ultima alterac&o:
Emenda 01 da Lei
Organica de 05/04/2005

SUB-SECAO Il - DA ASSISTENCIA SOCIAL

Art.150 A assisténcia social sera prestada a quem dela necessitar, com
recursos do municipio, do estado e da Unido, objetivando:

| - a protecdo a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a
velhice;

Il - o amparo as criancas e aos adolescentes carentes;

lll - a promocao da integra¢do ao mercado de trabalho;

IV - a habilitacdo, e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia
e a promocéo de sua integracdo a vida comunitaria.

Art.151 As ag¢Bes governamentais na area da assisténcia social serdo
realizadas com recursos do orcamento da seguridade social, além de
outras fontes, e organizadas com base nas seguintes diretrizes:

| - descentralizagcdo politico-administrativa, cabendo ao Municipio a
coordenacéo e a execucdo dos respectivos programas, bem como as
entidades beneficentes e de assisténcia, observadas as competéncias
da Uniado e do estado do Parana;

i - participacdo da populacdo, por meio de organizacdes
representativas, na formulag&o das politicas e no controle de tais acdes.
Paragrafo Unico - Para cumprimento do disposto no inciso Il do "caput”
deste artigo, a lei instituird o Conselho Municipal da Assisténcia Social,
garantida na sua composicdo e representacdo dos segmentos da
sociedade organizada.

MIRASELVA
Editada: 1990

SECAO VI - DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL

Art. 200 — A acao do Municipio no campo da assisténcia social objetivara
promover:

| — aintegragéo do individuo, homem ou mulher, ao mercado de trabalho
e ao meio social;

Il — o amparo a velhice e a crianca abandonada;

lll — a integracdo das comunidades carentes;

IV — assisténcia médica, psicolégica e juridica ao homem e a mulher e
seus familiares vitimas de violéncia;

V — a plena integragdo dos homens e das mulheres portadores de
qgualquer deficiéncia fisica na vida econémica e social e o total
desenvolvimento de Suas potencialidades, assegurando a todos
adequada qualidade de vida em seus diversos aspectos.

Art. 201 — A lei dispora sobre a organizagdo e o funcionamento do
Conselho Municipal de Assisténcia Social, no qual garantir-se-a a
participacdo das associacbes representativas da comunidade,
objetivando a formulacdo e o desenvolvimento dos programas de
assisténcia social no Municipio.
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PITANGUEIRAS
Editada: 1990

EMENDA A LEI
ORGANICA N°. 046, DE
21 DE NOVEMBRO DE
2017.

SECAO Il - DA ASSISTENCIA SOCIAL

Art. 141 — A assisténcia social sera prestada pelo Municipio a quem dela
necessitar, independente de contribuicéo a seguridade social, e tem por
objetivo:

| — a protecdo a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a
velhice;

Il - o amparo as criancas e aos adolescentes carentes;

Il — a promocéao da integracao ao mercado de trabalho;

IV — a habilitacéo e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e
a promocéo de sua integracdo a vida comunitaria.

Paragrafo Unico — As acdes e servicos do Municipio na area de
assisténcia social serdo realizados com recursos do or¢camento de
seguridade social, além de outras fontes, e serdo organizadas e
executadas com base nas seguintes diretrizes:

| — de comum acordo com entidades beneficentes e de assisténcia
social, com sede no seu territério;

Il — participagdo da populagdo, por meio de organizacbes
representativas, na formulac¢éo da politica e do controle das agbes, sob
todos 0s aspectos.

PRADO FERREIRA

LEI N° 11.267
1997

CAPITULO Ill DA ASSISTENCIA SOCIAL

Art. 219 O Municipio assegurara, no ambito de sua competéncia,
protecdo e assisténcia a familia, a maternidade, a infancia, a
adolescéncia e a velhice, bem como a educacgédo excepcional, na forma
da Constituicdo Federal.

Paragrafo Unico. Observadas as normas gerais federais, compete ao
Municipio coordenar e executar as ac¢des governamentais na area
social, com a participacdo das entidades assistenciais e outras
representativas da comunidade na formulacdo das politicas e no
controle das agfes sociais.

Art. 220 A acdo do Municipio no campo da assisténcia social objetivara
promover: | - o amparo as criancas, aos adolescentes e aos idosos
carentes;

Il - a capacitagdo profissional dos menores abandonados;

Il aintegracdo do individuo ao mercado de trabalho e ao meio social,

IV a habilitag&o e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e
sua integracéo a vida comunitaria.

§ 1° A assisténcia social serd prestada a quem dela necessitar,
independentemente de contribuicdo a seguridade social.

§ 2° O Municipio prestara cooperacao técnica e financeira, inclusive com
a alocacdo de recursos humanos especializados, nos termos da lei
municipal especifica, as entidades organizadas da comunidade que
desenvolvam ac¢bBes na area da assisténcia social e da educacao
especial.

Art. 221 Para a efetivacdo do disposto no paragrafo Unico do Artigo
219, a lei municipal instituird o Conselho Municipal de Assisténcia Social,
de carater deliberativo, estabelecendo sua composigdo, organizagéo,
funcionamento e atribuicdes.

SABAUDIA

EDITADA EM 1990
Atualizacbes até a
emenda N° 008/2016 de
14 de dezembro de 2016.

SECAO IlI
DA ASSISTENCIA SOCIAL

Art. 123 - O Municipio assegurara, no ambito de sua competéncia, a
assisténcia social, em conformidade com as disposi¢des constitucionais.

Fonte: Quadro elaborado pela autora a partir de consulta as Camaras Legislativas dos municipios do

universo da pesquisa, 2019.
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Dos 7 municipios de menor populacdo da regido da Amepar-PR foram
observados que 5 municipios organizaram suas leis organicas no ano de 1990,
seguido pelo municipio de Prado Ferreira que foi emancipado no ano de 1997. Quanto
a Cafeara apesar da constituicdo do municipio ser datada de 1955 o site da prefeitura
e da camara legislativa do municipio indicam a Lei Organica n° 01/2004 e nao foi
encontrado nada anterior.

Identificando os elementos constituidos nas respectivas leis organicas, foi
observado similaridades entre eles, excetuando Miraselva e Sabaudia. A primeira,
Miraselva, fora percebida divergéncias com o texto constitucional e ainda um misto
entre salude e assisténcia social, que ndo condiz com o que mais tarde preconizara a
LOAS (1993). Contudo néo foi localizado alteracées na legislacdo municipal. J& o
segundo municipio Sabaudia foi o0 mais sucinto de todos, e pouco definiu na sua lei
organica as responsabilidades dessa politica no municipio, apenas cita as disposi¢coes
da Constituicao, foi observado ainda, que apesar de ser o0 municipio com a alteracao
mais recente na sua lei organica datada de 2016, ndo houve nenhuma alteracao
guanto a Politica de Assisténcia Social, mesmo havendo um processo de avango na
legislacdo nacional para a mesma. No geral observa-se pouca atencdo aos
instrumentos normativos em consonancia com as atualizagbes do ambito federal, no
tocante a politica de assisténcia social, denotando que os instrumentos normativos
podem néo estar no foco dos municipios estudados.

Passou-se a construir os dados disponiveis a partir dos registros do sistema
informacional do Suas — Rede Suas, salientando que as consultas se efetivaram no
periodo que compreende final de 2018 até setembro de 2019, e buscando caracterizar

0 Suas constituido nos municipios pesquisados e a reflexdo sobre eles.

4.1.1 A Gestao da Politica De Assisténcia Social Nos Municipios De Pequeno Porte 1
na Regidao Da Amepar-PR

Na secéo anterior foi visto que a marca mais evidenciada para se
considerar a organizagdo do Suas no ambito local, estd no equipamento que
operacionaliza a chamada Protecédo Social Basica segundo descreve a PNAS/2004 e
0 Suas. Assim, indica-se no quadro 15 que tem a propositura de refletir sobre a
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implantacdo do Suas, nos municipios pesquisados, considerando que a implantacéo
do mesmo esté ligada a instalagéo de um Centro de Referéncia da Assisténcia Social
— CRAS, assim, cientes que o Suas foi implantado no ano de 2005, os dados revelam
Nnos municipios pesquisados, que a capilaridade do equipamento essencial a qualquer

porte de municipio, foi implantado, conforme quadro 15

Quadro 15 — Dados de implantagéo do CRAS

Municipio Nome do CRAS IData _de | Assistente | 51000
mplantacdo Social
CAFEARA CRAS Cafeara 31/01/2011 1 1
GUARACI CRAS Guaraci 01/05/2010 1 1
LUPIONOPOLIS CRAS Lupion6polis 01/11/2010 > 1
MIRASELVA CRAS Bem Viver 01/09/2007 1 1
PITANGUEIRAS CRAS Caminhos da Vida 01/03/2010 1 1
PRADO FERREIRA CRAS Prado Ferreira 12/11/2012 > 1
SABAUDIA CRAS Clube das Familias 01/12/2007 1 1

Fonte: Quadro produzido pela autora com base nas informagfes contidas nos sistemas Rede Suas
https://aplicacoes.mds.gov.br/cadsuas >. Acesso 15 de margo de 2019.

O quadro 15 apresenta a data existente no sistema de informacao da
politica de assisténcia social e a data da implantacdo do equipamento CRAS.
Equipamento esse de relevante importancia e central para a politica de assisténcia
social e que aparece em todos os documentos regulatérios como condi¢cao para o
aceite ao Suas em todos os portes de municipio, assim, chamando a atencdo quando
se observa que nenhum dos municipios pesquisados efetivou seu CRAS no ano de
implantacdo do Suas. Ao contrario, h4 uma variagdo consideravel nas datas, sendo
que Miraselva e Sabaudia o efetivaram no ano de 2007 e os demais a partir de 2010.
Portanto, formalmente tem-se uma variacdo de 2 a 5 anos de implantacdo do
eguipamento.

Esse dado, precisa ser considerado, quando se observam as datas
de implantacdo dos equipamentos nos municipios, constatando o que Arretche (2000)
e Bento (2003) expressaram quanto a capacidade dos municipios nesse pacto
federativo. Ora que pese as variaveis que demandaram essa tardanca na instituicdo
desse equipamento, podendo se elencar alguns apontamentos: a dificuldade de
organizacao a que estao expostos 0os municipios, a disponibilidade de recursos do
ente federal para cofinanciar os servicos no municipio, e ainda a deciséo politica dos
municipios em aderir ao sistema proposto. No entanto, esta pesquisa, hdo buscou
responder as datas de implantacdo desse equipamento em municipios de porte maior,

portanto, ndo pode afiancar que iSSo ocorrera somente em municipios de pequeno
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porte, mas, afirma-se que nos municipios pesquisados houve um descompasso entre
0 Suas constituido nacionalmente e o Suas implantado em ambito local.

Pairam, assim, algumas indagacfes, o conjunto de exigéncias
requeridas pelo Suas e propostas enquanto pacto federativo sdo dispares e observa-
se que nédo se reconhece de fato as discrepancias territoriais, demogréficas, politicas
e econdbmicas dos municipios brasileiros. Para Castro (2008) “o Suas confronta a
dispersédo de acdes agregando-as em um sistema marcado por expressa intencao de
racionalidade e organicidade, caracteristicas adequadas a uma politica publica” (p.
76). O que se reflete é a capacidade, inclusive, organizativa dos municipios citados.

Se observado que a implantacdo do Suas foi definida nas instancias
de pactuacéo CIB e CIT, requer reconhecer que sua implantacao estava articulada e
pactuada em todas as esferas, o que pressupde que todo municipio detinha a
informacdo, e foi participe da aprovacédo do Suas e suas diretrizes. No entanto, o que
se pode constatar, € que entre o pactuado nas instancias e o efetivado nos municipios
ha um longo caminho a percorrer.

O que leva para a outra indagac¢ao, as instancias de pactuacado sao
espacos legitimos de participacéo, discussao, elaboracao e definicdes, contudo paira
0 questionamento do quanto os municipios de pequeno porte, em particular os de
porte 1 sdo representados? Ou sdo importantes agentes para legitimar decisdes que
na pratica sdo exequiveis em municipios com outras capacidades, ou melhor dizendo,
de outro porte populacional?

Nessa linha de raciocinio buscou-se reconhecer como estdo
dispostos 0s servicos nos municipios da pesquisa, ou seja, o quadro 16, vai revelar
as unidades/ equipamentos que ofertam o0s servicos que compdem a rede
socioassistencial, de acordo com as informacfes prestadas nos 6rgaos oficiais da
politica de assisténcia social, denominado Rede Suas®, portanto, operam a politica

de assisténcia social.

63 O Sistema Nacional de Informacéo do Sistema Unico de Assisténcia Social (Rede Suas) tem a
funcé@o de suprir as necessidades de comunicacdo no ambito do Suas e de acesso aos dados
sobre a implementagdo da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS). Composta por
ferramentas que realizam registro e divulgacdo de dados sobre recursos repassados;
acompanhamento e processamento de informacdes sobre programas, servicos e beneficios
socioassistenciais; gerenciamento de convénios; suporte a gestdo orcamentéaria; entre outras
acoes relacionadas a gestao da informacao do Suas.
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Quadro 16 - CadSuas dados de unidades/equipamentos

Dados informados no CadSuas que compdem a Rede Socioassistencial

Municipio o
do municipio.
CRAS Cafeara
CAFEARA Centro de Convivéncia: Criancas, Adolescentes e Idosos

Centro Dia e Similares
Unidade de Acolhimento

CRAS de Guaraci
GUARACI Unidade de Acolhimento Lar Divina Providéncia
Centro de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos

CRAS Lupionépolis

Centro Dia e Similares

LUPIONOPOLIS Unidade de Acolhimento - Familia Acolhedora

Centro de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos
Unidade de Acolhimento - Sociedade Vicentina Cristo Rei

CRAS Bem Viver
MIRASELVA Centro de Convivéncia Casa Infantil
Centro de Convivéncia dos Idosos

CRAS Caminhos da Vida

PITANGUEIRAS Centro de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos

CRAS Prado Ferreira

Centro de Convivéncia Lar de Vivéncia dos Idosos
Centro de Convivéncia Projeto Crescendo em Cidadania
Centro Dia e Similares

PRADO FERREIRA

CRAS Clube das Familias

Centro de Convivéncia Centro Juventude Alessandro Salvador

Centro de Convivéncia do Idoso Ives Furlan

Centro de Convivéncia - Associagdo de Pais e Amigos dos Excepcionais

SABAUDIA

Fonte: Quadro produzido pela autora com base nas informagfes contidas nos sistemas Rede Suas.
Disponivel em: https://aplicacoes.mds.gov.br/cadsuas > Acesso em: 15 de margo de 2019

A partir dos dados coletados, na rede de informacdo da politica de
assisténcia social, deparou-se com os unidades ou equipamentos que ofertam na
Protecdo Basica e Especial e compdem a rede socioassistencial do municipio. De
acordo com a NOB/Suas (2005, p. 20) “é um conjunto integrado de ag¢des de iniciativa
publica e da sociedade, que ofertam e operam beneficios, servicos, programas e
projetos, o que supde a articulagdo entre todas estas unidades de provisdao de
protecéo social”. Em outras palavras, com quais servicos o municipio operacionaliza
0 Suas no ambito local, e como se observa, um municipio, Lupionopolis, opera a
politica de assisténcia social com cinco servigos, trés municipios sendo Cafeara,
Prado Ferreira e Sabaudia o fazem com quatro servi¢cos; outros dois municipios:
Guaraci e Miraselva contam em sua rede de assisténcia com trés servigos, e por fim,
Pitangueiras enfrenta as dificuldades postas a politica de assisténcia social com dois

servigos apenas.
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Quando observado o quadro 16 em questdo, faz se necessario a
reflexdo devido a inquietude, se ndo seriam 0s mesmos equipamentos ofertados antes
do Suas, excetuando o CRAS que assumiram uma nova roupagem. O que é propicio
a dizer &, antes do estabelecimento do Suas, ja havia nos municipios organizacées
que desenvolviam a assisténcia a populacdo. Que pese que o Suas € uma grande
conquista e a mudanca na concepcéao de servigo, por si s, ja se constitui um avanco,
pois os delimita como direito, normatiza, tende a qualifica-lo, criando um conjunto de
determinacdes minimas. Mas, ndo se pode furtar da reflexdo critica para se identificar
de fato nos municipios de pequeno porte 1 quais foram os servi¢cos implementados a
partir do Suas, nesses quase 20 anos. Lembrando que a NOB/Suas (2005) reiterava
a necessidade de identificar a distancia entre a demanda de protecdo social face a
rede socioassistencial existente, e entre esta, e aquela que se busca alcancar com a
implementacg&o do Suas construindo gradualmente as metas em seus referidos planos
municipais,

Tais questionamentos ndo estdo relacionados ao Suas em si, mas
visam discutir o pacto federativo proposto no Brasil e qual as percepcdes no que se
refere a politica de assisténcia social. Essa nao foi efetiva no pacto federativo, pois a
politica de assisténcia social quando construiu seu sistema, o Suas, definindo os
niveis de Protecdo Basica e Especial para execucdo no municipio, diferente das
diretrizes propostas no Sistema Unico de Salude — SUS, que faz uma diferenciacéo do
gue é executado no ambito do municipio e no ambito do estado, mas coloca os dois
entes com responsabilidades tacitas de execucdo. Com isso, diz que respeitar um
pacto federativo delega e atribui responsabilidades a cada ente federado, assim,
entende-se que cumpri-lo na integra exigiria que os estados a exemplo da politica de
saude e politica de educacéo, assumissem também a responsabilidade executiva na
politica de assisténcia social para um dado nivel de complexidade. No caso da politica
de assisténcia social, se entende ser a protecao social especial, assim como ocorre
na atencdo secundaria e terciaria da politica de saude e o ensino fundamental Il e
ensino médio na politica de educacao.

O que se viu na prética e proposto no Suas, atendendo ao dispositivo
legal como descreve o art. 13 da LOAS, no que tange as responsabilidades do Estado

IV - estimular e apoiar técnica e financeiramente as associagfes e
consorcios municipais na prestacao de servigos de assisténcia social,
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V - prestar 0s servigos assistenciais cujos custos ou auséncia de
demanda municipal justifiguem uma rede regional de servicos,
desconcentrada, no ambito do respectivo Estado (BRASIL, 1993).

Entende-se, que seguindo a légica do pacto federativo das politicas
sociais citadas, caberia ao ambito municipal somente os servicos que operam a
Protecdo Basica, ficando a cargo dos estados como ele se organizaria para
operacionalizar a Prote¢do Social Especial, considerando os portes dos municipios do
seu estado, utilizando assim, as estratégias para o atendimento, regionalizando
servicos assim como faz nas politicas de saude e educacao. Mas, o importante € que
0S servicos regionalizados estariam sob total responsabilidades dos estados, como
ocorre nos casos das politicas citadas, diferentemente do que ocorre no texto proposto
pelo Suas que permite a “escolha” entre regionalizar servigos ou apoiar 0s consorcios
em determinados portes.

Segue na integra o que esta expresso no item de responsabilidade
dos estados no que tange a implantagcédo de consorcios publicos e servigos regionais
na NOB/Suas.

A efetivagdo do Suas exige uma politica de cooperagdo federativa
entre Unido, estados, Distrito Federal e municipios, que aprimore
instrumentos legais e institucionais de relagdo entre as esferas de
governo. Especialmente no que se refere a protecdo social especial,
de média e alta complexidade, é imprescindivel uma postura
proativa dos estados, na promogao e implantacdo de consorcios
publicos ou convénios de cooperagdo para servi¢cos regionais e
unidades de referéncia regional. A coordenacgéo da gestao publica
da assisténcia social nos espagos regionais € “uma estratégia
fundamental frente a escassez de recursos publicos, a diferenciada
capacidade gerencial e fiscal dos entes federados, as profundas
desigualdades socioecondmicas regionais e a natureza cada vez mais
complexa dos problemas urbanos, ambientais e de desenvolvimento
econbmico territorial, que exigem solugbes intersetoriais e
intergovernamentais” (NOB/SUAS, 2005, p.96 grifo nosso).

Ora, na constituicdo do sistema ja havia plena consciéncia das
dificuldades que seriam vivenciadas nos municipios, em especial, aos de menores
portes, para efetivar a protecédo especial, e, mesmo assim se constituiu um sistema
em que a quase totalidade, sendo totalidade dos servicos dessa politica seriam
executados pelos municipios. E, conforme descrito na norma, os estados deveriam
assumir uma postura “proativa”’, assim 0 descrito nas normas minimiza ou

estrategicamente permite que o0s estados eximam ou posterguem suas
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responsabilidades. Contudo, considerando o que preconiza um pacto federativo como
descrito nesse estudo, entende-se que o ente Estado, deveria assumir a
responsabilidade executiva desse nivel de protecdo na politica de assisténcia social.

Essas orientacdes se perpetuaram na NOB/Suas-2012, que em seu
art.15, inciso |l prevé “estimular e apoiar técnica e financeiramente as associagdes e
consércios municipais na prestacdo de servicos de assisténcia social (p. 22).
Novamente reforcando o papel de execucéo apenas ao ente municipal, em que pese
o0 mesmo artigo traz no inciso IV “organizar, coordenar e prestar servigos
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 (p. 22). Nao foi localizado na regido de pesquisa nenhum equipamento nessas
condi¢Bes. E buscando localizar as normativas desse tema da CIB e CEAS conforme
indicado na NOB/Suas-2012, foi localizado no estado do Parana resolucdes referentes
a expansao de cofinanciamento para a Protecdo Especial, e deliberacbes acerca da
configuracdo da regionalizacdo no Parana®*, todavia, nas buscas proferidas néo foi
encontrado nenhum equipamento regionalizado. Que pese a importancia do
cofinanciamento do equipamento, esse argumento esta pautado na responsabilizacao
da atividade em si, como um todo, h4 uma diferenca consideravel em executar e
cofinanciar, e defende-se que o delineamento do pacto federativo distribui as tarefas
de execucdo nas demais politicas ja mencionadas, e ndo seguiu 0 mesmo principio
na politica de assisténcia social.

N&o se conseguiu nos estudos realizados, identificar os motivos
oficiais® que levaram a politica de assisténcia a majoritariamente assumir todas as
responsabilidades de execucdo no ente federado municipio. Porém, essa questao
sempre foi um motivo de inquietude “o porqué” de somente essa politica assumir todos
0s niveis de atendimento no &mbito municipal, ou como trata a legislagdo, permitir a
forma de atuacao dos estados em uma espécie de escolha, entre uma ou outra opcao,

no caso, se refere a modalidade consorcios ou servigos regionalizados.

64 Deliberacédo n°020/2016 CEAS/PR. Publicada no DIOE n°® 9678 de 15/04/2016;
Deliberagédo n°071/2016 CEAS/PR. Publicada no DIOE n° 9783 de 16/09/2016;

65 Infere-se algumas possibilidades, como auséncia de forca politica para tal distribuicdo, o carater ja
discorrido sobre a heranga de “n&o politica da assisténcia social, que historicamente delegou ao
ambito local as atividades referentes aos usuérios dessa politica; ou ainda pode-se “especular’
sobre questdes politicas partidarias que levaram a constituicdo de uma grande ponte entre uniao
e municipios, enfim, apenas conjecturas, nada documentado que pode elucidar essa divisao
ingrata da politica de assisténcia social, no pacto federativo do Suas.
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Entende-se que essa negociacdo entre estados e municipios,
perpetua as fragilidades expostas no capitulo um, quando discorreu-se sobre a forca
politica desse ente.

Sposati (2015) vai se posicionar quanto ao pacto federativo proposto
no Suas, evidenciando que para a atuacgao na protecao especial, “hdo havera numero
suficiente de situag¢des que afirmem a instalagdo de um servigo para poucos usuarios”

e guestionar a dificil tarefa de resolver essa equacéo,

[...] a atencdo social em municipios de baixa concentracdo
populacional requer um formato especial de gestdo que introduza
respostas as situacbes que demandam atencgBes especializadas por
meio de articulagbes intermunicipais, 0 que, no sistema federativo,
exige a presencga daresponsabilidade do Governo estadual como
fomentador articulador, agregador do avizinhamento de
municipios (SPOSATI, 2015, p. 52-53 grifo nosso).

Contudo, o entendimento dessa responsabilidade proposta enquanto,
fomentador, articulador, agregador do avizinhamento de municipios preconizado no
pacto federativo do Suas, fere o que se entende por pacto federativo brasileiro, insiste-
se gue essa eguacado estaria mais proxima de uma solucdo, se os estados
assumissem a responsabilidade executora (expressa de forma clara) de tais servigos
e dessa forma, usando as estratégias previstas no pacto federativo do Suas,
desenvolveriam estratégias para otimizar os investimentos para a gestdo do servico,

sob total responsabilidade dos estados.

O pacto federativo do Suas, instituido ha 10 anos, mostra que a
categoria “porte populacional dos municipios brasileiros” é insuficiente
e necessita de revisdo. Alcancgar a universalidade da cobertura pelas
atencdes socioassistenciais exige a inclusdo de critérios quantitativos
e qualitativos que desvelem caracteristicas do territdrio e da populacéo
gue habita os 5.570 municipios brasileiros, como fator de
presenca/auséncia de condigbes de acesso a protecao/desprotecdo
social. Dentre as questdes que se colocam para concretizar 0s
parametros do federalismo aplicado na gestédo do Suas, esta a relacéo
entre porte populacional do municipio e a responsabilidade dos entes
federativos na provisao de protecdo social basica e especial para os
cidadaos (SPOSATI, 2015, p. 51).

A autora, explicita no texto que em 2015, ou seja, uma década de
Suas 0 pacto federativo proposto necessitava de revisdo, em razdo, das

particularidades vivenciadas em especial nos municipios de pequeno porte 1,
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concorda-se com a autora, que nesse porte € inadmissivel a forma da pactuagéo, mas,
vai-se além e entende-se que a propria divisdo de responsabilidades do Suas precisa
ser revista em todos os niveis populacionais, pois defende-se a propositura de seguir
a proposta das politicas sociais, saude e educacao na divisdo das responsabilidades.

Assim, expressa-se ser convenientemente favoravel com os objetivos
e principios estabelecidos pelo Suas, entre ele defende-se fielmente seu objetivo
primeiro que versa sobre a consolidacéo da gestdo compartilhada, o cofinanciamento
e a cooperacao técnica entre a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios
que, de modo articulado, operam a prote¢cao social ndo contributiva e garantem os
direitos dos usuérios. Mas, discorda-se da forma como se estabeleceu no Suas
responsabilidades da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios na
organizacao, regulacdo, manutencdo e expansdo das acdes de assisténcia social;
porque na pratica quando observado como os servigcos sdo operacionalizados nos
municipios a partir do Suas, entende-se que o ente mais fragil da divisdo absorveu um
onus que na especificidade do pequeno porte 1 ndo se consegue operar.

Ainda, no intuido de visualmente demonstrar a capacidade dos
municipios pesquisados em operar o sistema, valeu-se de dois instrumentos: o Censo
Suas do ano de 2010 e o Censo Suas 2018, que como todo censo se utiliza de um
conjunto das operacdes que visam recolher, agrupar e publicar dados relativos a um

momento determinado ou a certos periodos. E no caso do Censo Suas:

Art. 102. Para o monitoramento do Suas em ambito nacional, as
principais fontes de informagé&o séo:

| - censo Suas;

Il - sistemas de registro de atendimentos;

Il - cadastros e sistemas gerenciais que integram o Suas;

IV - outros que vierem a ser instituidos e pactuados nacionalmente
(NOB/Suas, 2012, p. 46).

Deste modo, a escolha dos anos citados se deu, por 2010 ser o
primeiro Censo denominado Censo Suas e 2018 o ultimo. De antemao informa-se que
ambos documentos apresentam similaridades e quando houve divergéncias, buscou-
se identifica-las no quadro 17, a seguir. Ainda, faz-se necessario esclarecer que o
documento traz uma infinidade de dados, que por motivos de interesse, tempo, e
objeto de estudo, foram reduzidos aos itens identificados como legislacdo em acordo

com 0 panorama nacional; estrutura administrativa do Suas; caracteristica do érgéo
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gestor da politica de assisténcia social; a organizacdo das areas consideradas
estruturantes ao Suas, incluindo a organizacdo dada aos servicos e beneficios,

conforme reproduzido no quadro 17.

Quadro 17 — Situacéo descrita pelos municipios Censo Suas 2010

"] Leide M M Areas estruturantes do Suas M Servigos e Beneficios M
su_as-” sti i Regulagdo Avaliagdo Gestio de
Municipio Atuanllzagao Estrlrltl_.lra ) Caracteristica do ergdo : o B do Suas B G Pretegio [Protegio |Gestio 0
nao se |Administrativa gestor da AS Gestao do |Vigilancia |Gestao do nio Gestaio |e Social Social cad Unico
aplicaa Suas Socioass. |Trabalho . Fin. Org. |[Monitora (°. " . - BPC,
solicitado R Basica Especial (e PBF Eventuals
200 em 2010
Sim, na Sim, na Sim, na Sim, na
Cafeara DEPARTAMENTC DE f;fﬁlagi;pﬂum;a; eg\’litas estrutura Néo Néo m:; Néo estrutura  |N&o estrutura  |estrutura
- ASSISTENCIA SOCIAL el era\s p formaldo  |constifuida |constituida - informal constituida |formal do  (constifuida [formal do  |formal do
drgdo drgdo orgéo drgdo
) ) Sim.na  |Sim.na  |Sim, na Sim.na  [Sim, na Sim, na
. |Sim, de Sim, de Sim. de
Guaraci SECRETAR‘\A MUNICIPAL [Secretaria municipal exclusiva maneira maneira  |maneira estrutura  |estrutura  |estrutura  |estrufura  |estrutura  |estrutura
- DE ASSISTENCIA SOCIAL |da area de Assisténcia Social informal informal_linformal - formal do |formaldo  |formaldo  |formaldo  |formaldo  |formal do
drgéo orgéo drgdo drgdo orgdo drgéo
- = = = = Sim, de x x 5im, de =
Lupionnaii Secrefaria Municipal de  [Secretaria municipal exclusiva |Nao Ndo Ndo Ndo Ndo MNao Ndo
Upionopolis - Promogé&o Social da area de Assisténcia Social  |consfituida  |constituida |constifuida - constituida m?::"g constituida |constituida m;;‘ constituida
Sim, na sim. de sim de Sim.na  |Sim, na Sim, na Sim, na
Virasela Diviséo de Assisténcia  |Secretaria municipal exclusiva |estrufura mr;eua Néo maﬁe\ra estrutura  |estrutura [Nao estrutura  |estrutura
- Social da area de Assisténcia Social  |formal do — constituida - e —— formal do |formal do  |constifuida [formal do  |formal do
orgdo orgdo orgdo orgdo orgdo
Sim, na Sim, de
Pt Secretaria Municipal de  |Secretaria municipal exclusiva |N&o Mo Néo Néo Néo estrutura  |N&o mar;e\la Néo
flangueras - Assistencia Social da area de Assisténcia Social  |consfituida  |constituida |constifuida - consfituida |constituida |formal do  |constifuida informal constituida
orgdo
Prado F DEPARTAMENTO Setor subordinado direfamente [Nao Nao Néo Nao Néo Nao MNao Nao Nao
rado rerrerra DEASSISTENCIA SOCIAL (4 chefia do Executivo constituida  |constituida |constituida - consfituida |constifuida |constituida |constiuida |constituida |constituida
Sabaudia g?ﬁ;@ﬂgg U/QJ(‘:%AL ?;rfﬁr:la:iommugtl‘;asl g;ﬂh’licas s s I8 122 I8 s 2 IR 122
- SOCIAL E HABITACAD  |setoriais constituida  |constituida |constituida - consfituida |constituida |constituida |constituida [constituida |constituida

Fonte: Elaborado pela autora a partir dos dados Censo Suas 2010 disponivel em:
https://aplicacoes.mds.gov.br/sagirmps/portal-censo/.

Considerando que em 2010 viveu-se o primeiro Censo total®® dessa
politica, buscou-se apreender como 0S municipios pesquisados se encontravam
naquele dado periodo para poder mensurar sua evolucéo a partir do comparativo com
as respostas do Censo Suas 2018. Nota-se no quadro 17, que dos 7 municipios
apenas 2 ndo deram énfase a denominacao Assisténcia Social, sendo Lupionépolis e
Sabaudia, 4 apresentavam 6rgaos exclusivos para a area da assisténcia social, sendo
Guaraci, Lupiondpolis, Miraselva e Pitangueiras. Ha ainda um misto, entre a énfase
da denominacgéo Assisténcia Social, a constituicdo de uma secretaria exclusiva ou ndo
e a permanéncia enquanto departamento, sendo aquele ano 3 municipios com status
de secretaria exclusiva, a saber, Guaraci, Lupionépolis e Pitangueiras. Ja Cafeara,
Prado Ferreira e Sabaudia estavam vinculados a outras politicas setoriais ou ainda ao

chefe do executivo, nesse nota-se que Prado Ferreira e Sabaudia ndo constituiram

66 O primeiro Censo dessa politica ocorreu em 2007 denominado Censo CRAS, optou-se nesse estudo
para fazer um comparativo entre o primeiro Censo denominado Censo Suas, por entender que
atende melhor aos objetivos da gestéo.
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até 2010 nenhuma &rea preconizada pelo Suas, ao contrario de Cafeara que declara
a constituicao formal de 4 areas. Em que pese as diferencas dos dados informados,
foram consideradas algumas variaveis, desde a interpretacdo para responder ao
instrumento, relacionada ao entendimento do técnico ou gestor que tinha naquele
dado momento tal responsabilidade, quanto aos impactos das respostas. Nota-se a
tentativa de constituicdo inclusive quando se considera dentro de uma estrutura que
exige formalidade/legalidade a sua constituicdo informal, mas se olhado o panorama
geral. Por esse motivo optou-se por colorir os quadros descritos como “néo
constituido” e “constituido de forma informal’, percebendo a dificuldade de
implantacéo da organizac@o necessaria para operacionalizar o Suas no ponto de vista
da gestao.

Na sequéncia, o quadro 18 demonstra a evolucao descrita no Censo

Suas 2018, e assim buscou-se fazer um paralelo ao Censo anterior.

Quadro 18 — Situacao descrita pelos municipios Censo Suas 2018

Areas estruturantes do Suas Servicos e Beneficios
. Lei do Suas-|Estrutura caracteristica do orgdo = - 5 Gestdo de
o ey = e - o |Pretecdo  |Protecio  |Gestdo :
LrTErT Atualizagéo [Administrativa gestor da AS Gestdo do  [Vigilancia |Gestdodo |Regulagio |Gestdo Fin Socwa? Socla% Cad. Unico Beneficios
Suas Socioass.  |Trabalho do Suas orc. B3 E 1 PEF BPC,
dsica special ] Eventuais
. ;Ei%;:'EISE Secretaria municipal Sim, de Sim, de N30 Sim, de sim, de Sim, de sim, de Sim, de Sim, de
Cafeara NAQ POSSUI . exclusiva da drea de maneira maneira e maneira maneira maneira maneira maneira maneira
ASSISTENCIA SOCIAL erm : . constituida . . . .
Assisténcia Social informal informal informal informal informal informal informal informal
DE CAFEARA
Sim, na Sim, na 8im, na Sim, na Sim, na Sim, na 8im, na
SECRETARIA Secretaria municipal estrutura 5im, de estrutura estrutura estrutura estrutura Mo estrutura estrutura
Guaraci 2013 MUNICIPAL DE exclusiva da drea de formal do  (maneira formal do  [formalde  [formaldo  |formal do constitufda formal do  |formal do
ASSISTENCIA SOCIAL |Assisténcia Social drgdo informal drgdo argdo drgdo drgao drgdo argdo
gestor gestor gestor gestor gestor gestor gestor
Sim, na Sim, na Sim, na sim, na Sim, na sim, na Sim, na Sim, na
SECRETARIA Secretaria municipal estrutura =0 estrutura  |estrutura |estrutura  |estrutura  |estrutura  |estrutura |estrutura
Lupiondpolis 2015 MUNICIPAL DE exclusiva da drea de formaldo | ociiga |frmaldo  |formaldo  |formaldo  |formaldo  |formaldo  (\formaldo  (formal do
ASSISTENCIA SOCIAL |Assisténcia Social argdo argdo drgdo érgdo argio érgdo argdo drgdo
gestor gestor gestor gestor gestor gestor gestor gestor
' DEPARTAMENTODE |Sccretana municipal oz NEo NEo NEo NZo Sim, g8 sy Sim.de gy
Miraselva 2010 ASSISTENCIA SOCIAL | SHlusiva da area de constituida |constituida |constituida |constituida |constituida [\ Lanera constituida [\ LaneE constituida
i 7 |Assisténcia Social informal informal
Sim, na Sim, na 8im, na Sim, na Sim, na Sim, na
. SECRETARIA Secretaria municipal estrutura 5im, de estrutura estrutura estrutura estrutura estrutura NE N
Pitangueiras NAQ POSSUI| MUNICIPAL DE exclusiva da drea de formal do  |maneira formaldo  |formaldo  [formaldo  |formaldo  |formal do c:nostltuida c:r?st\tul‘da
ASSISTENCIA SOCIAL |Assisténcia Social drgdo informal drgdo argdo Grgdo drgdo Grgdo
gestor gestor gestor gestor gestor gestor
Prado Fereira |G POSSUI|DEPARTAMENTO DE | Secretarta municinaiem S, g€ =5 Nio Nao Nio Mo Nio Nio Nao
ASSISTENCIA SOCIAL |27 - . constituida |constituida |constituida [constituida |constituida |constituida |constituida | constituida
politicas setoriais informal
. SECRETARIADO Secretaria municipal em |Sim, de Nio Mo Nio Sim, de Mo Sim, de Mo Nio
Sabudia B | TRADALHO AGAOQ | conjunto com outras maneira constituida |constituida |constituida AT constituida AT constituida  |constituida
SOCIAL E HABITAGAO |politicas setoriais informal informal informal

Fonte: Elaborado pela autora a partir do dados Censo Suas 2018 disponivel em:
https://aplicacoes.mds.gov.br/sagirmps/portal-censo/. Acesso em:

Dito isso, no quadro 18, acima, indica-se que dos 7 municipios, 6 ja
dao énfase a denominacao Assisténcia Social, quanto a exclusividade do orgao, se
comparado a 2010 eram 3 secretarias exclusivas, em 2018 sé&o 5, entretanto Prado

Ferreira e Sabaudia ainda ndo conseguiram efetivar sua desvinculacdo de outras
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areas, essa afirmacao nao permite inferir se os municipios citados entendem essa
desvinculacdo como essencial ou se ao longo dos ultimos 8 anos néo fora possivel
por diferentes motivos. Ja Cafeara entre um censo e outro, efetivou tal desvinculacao
e diferentemente do censo anterior ja ndo considera ter 4 areas instituidas
formalmente, como havia apresentado, o que remete a reflexdo da maturidade de
compreensao do que de fato é ter as areas constituidas formalmente. Isso implica em
regulacdes, que por sua vez dependem de um conjunto de fatores, tais como decisao
politica, condicdo econbémica, capacidade administrativa e recursos humanos.

Em relagdo aos 3 municipios que ja detinham areas exclusivas para
a politica de assisténcia social, as mesmas se mantiveram, o que em tempos de
mudancas em ambito nacional, demostram uma tentativa de manutencdo dessa
conquista, contudo se comparado os quadros 17 e 18, encontram-se mudancas nas
respostas, algumas inclusive que indicam regressao, mas na realidade podem revelar
alguns dados, como maior amadurecimento na concepc¢do do preenchimento do
documento, ou, entendimento real do que se considera “estrutura formal” que requer
impreterivelmente constar em legislacao.

Importante salientar que conforme preconiza a NOB/Suas-2012 no
art. 23, inciso

85° A revisao das prioridades e metas ocorrerd anualmente, sob
proposicao do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome - MDS, pactuadas na CIT, a partir de alteraces de indicadores
identificados nos sistemas nacionais de estatistica, Censo Suas, Rede
Suas e outros sistemas do MDS (p. 26 grifo nosso).

Esse, pode ser um elemento para 0 amadurecimento no
preenchimento, e ainda de possibilidades dos municipios em participar das
expansdes. Mas, também foi notado, municipios que ndo obtiveram mudancas ao
longo dos 7 anos que separam um censo do outro. Da mesma forma, recorre-se a
algumas reflexdes, a primeira infere sobre a incapacidade econémica para se adequar
ao proposto pelo Suas, ainda pode-se indagar sobre a autonomia politica de tais
municipios em reconhecer suas necessidades, mas aqui considerando o pacto
federativo, e a adesdo ao Suas essa autonomia fica relativizada, pois é preciso se
adequar ao sistema; e por fim, a qual se tem mais afinidade, em raz&o da construcao

gue foi delineada no estudo, estd no proprio modelo do Suas preconizado para o
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pequeno porte 1. Esse arranjo € o melhor para esse porte? Esse desenho respeita as
condi¢Bes dos municipios?

Enfim, o quadro do Censo Suas tanto 2010 - quadro 17 como quadro
18 - 2018 apresenta inconsciéncias, que podem ser deflagradas por variados motivos,
tais como a finalidade do preenchimento e retorno do que realizam, existe para 0s
gestores entendimento da necessidade dos dados, veja o que traz a NOB/Suas-2012

acerca dos incentivos

Art. 28. Os estados, o Distrito Federal e 0s municipios serdo
agrupados em niveis de gestdo, a partir da apuracédo do indice de
Desenvolvimento do Suas — ID Suas, consoante ao estagio de
organizacdo do Suas em ambito local, estadual e distrital. Paragrafo
Unico. O ID Suas sera composto por um conjunto de indicadores
de gestdo, servicos, programas, projetos e beneficios
socioassistenciais apurados a partir do Censo Suas, sistemas da
Rede Suas e outros sistemas do MDS.

[...]

Art. 30. Os niveis de gestdo sédo dinamicos e as mudancgas ocorrerdo
automaticamente na medida em que o ente federativo, quando da
apuragdo anual do ID Suas, demonstrar o alcance de estagio mais
avancado ou o retrocesso a estagio anterior de organizacdo do
Suas (p. 27 grifo nosso).

Tem-se claro que este instrumento ao avaliar o ID-Suas retroalimenta

o IGD-Suas, que conforme traz a NOB/Suas-2012:

Art. 73. O incentivo & gest&o do Suas tem como componentes o indice
de Gestéo Descentralizada Estadual do Sistema Unico de Assisténcia
Social - IGDSuas-E e o indice de Gest&o Descentralizada Municipal
do Sistema Unico de Assisténcia Social - IGDSuas-M;

[...]

Art. 75. Os incentivos a gestdo descentralizada visam oferecer o
aporte financeiro necessario ao incremento dos processos de:

| - gestdo e prestacdo de servigcos, programas, projetos e beneficios
socioassistenciais em ambito local e regional, tendo por fundamento
os resultados alcancados e os investimentos realizados pelos entes
federativos, no caso do IGDSuas (p. 37).

Os municipios compreendem essas determinacdes? Ou usam o
incentivo para 0 que consideram mais importante? Refletindo o descrito e
compreendendo as dificuldades até aqui narradas, pode-se inferir que em alguns
casos foi revelado minimamente que alguns passos foram atingidos por absoluta

necessidade de manutencao dos repasses, pois, como observado o percentual de
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receitas externas que demonstram a dependéncia quase total de recursos advindos
de fora do municipio, e buscou-se nas normativas as san¢des em relagcdo ao

preenchimento dos instrumentos e identificado:

Art. 40. O Plano de Providéncias constitui-se em instrumento de
planejamento das a¢fes para a superacdo de dificuldades dos entes
federados na gestédo e execucdo dos servigos, programas, projetos e
beneficios socioassistenciais, a ser elaborado pelos estados, Distrito
Federal e municipios, com atribui¢cdes, dentre outras, de:

| - identificar as dificuldades apontadas nos relatorios de auditorias,
nas denulincias, no Censo Suas, entre outros;

Il - definir acdes para superacédo das dificuldades encontradas;

Il - indicar os responsaveis por cada agéo e estabelecer prazos para
seu cumprimento.

Art. 42. O descumprimento do Plano de Providéncias e de Apoio pelos
estados, Distrito Federal e municipios serd comunicado aos
respectivos conselhos de assisténcia social e acarretara a aplicacdo
de medidas administrativas pela Unido na forma a ser definida em
norma especifica.

§1° Constituem medidas administrativas:

| - comunicagdo ao Ministério Publico para tomada de providéncias
cabiveis;

Il - exclusdo das expansbes de cofinanciamento dos servicos
socioassistenciais e equipamentos publicos;

Il - bloqueio ou suspensé&o dos recursos do cofinanciamento;

IV - descredenciamento do equipamento da rede socioassistencial;
(p. 29-30, grifo nosso).

Em absoluto, afirma-se que o preenchimento inconsistente dos dados
se da por um ou outro motivo, ou pelo de compreenséo, de dificuldades ou até de
necessidades, apenas problematizou-se possiblidades, sempre com o olhar solidario,
as reais dificuldades que envolvem a execuc¢do de um pacto federativo em um pais
com tamanhas divergéncias.

E fato que a operacionalizacdo desse sistema exige um papel de
atuacao dos trés entes federados, mas os 15 anos de sistema, vem demostrando que
0S municipios de pequeno porte 1 vivenciam sobrecarga de responsabilidades, que
por vezes, nos parecem instransponiveis nesse formato. Nogueira (1998) quando
analisa as possiblidades da reforma democratica do Estado, traz a mudanga como um
desafio, ou seja, ndo somente sécio-histérica ou meramente organizacional — aqui o
autor expressa o desafio que implica desenvolvimento e o deslocamento de forcas
(econdmicas, politicas e sociais) “encravadas na sociedade, repletas de interesses e
agquisicdes de que nao se deseja abrir mdo porque formam o chao que estabiliza um

dado modo de vida” (p. 256). Essa reflexdo do autor € muito pertinente para pensar
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de modo ampliado os impactos das mudancas em municipios de pequeno porte 1,
que para além das dificuldades evidenciadas ainda trazem tracos fortes e enraizados

de um Brasil em que cada um resolve ao seu modo.

4.2 DIFICULDADES E POTENCIALIDADES DA GESTAO DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL:
SOB A OTICA DOS SUJEITOS.

Nessa subsecdo a abordagem esta voltada as falas dos sujeitos, ou
melhor, privilegia as vozes dos que operam a gestdo, considerando que a
metodologia, ja referida na introducao, utilizou como instrumento de coleta de dados
guestdes subjetivas que solicitavam aos sujeitos pesquisados suas percepcdes
acerca das dificuldades e potencialidades em relacdo ao Suas para municipios de
pequeno porte 1.

Para efeito da reproducdo dos relatos, a fim de manter o sigilo,
informa-se que foram dispostas as respostas em ordem aleatéria, apenas
identificando numericamente os municipios em: 01, 02, 03, e assim sucessivamente,
ainda havera destaque se a resposta foi produzida por assistente social lotado em
orgdo gestor ou gestor da politica, ou se a resposta foi construida por gestor de outra
area de formacao®’.

Considerando a metodologia utilizada, as falas foram sistematizadas
em subeixos tematicos complementares de analise, sendo: a politica, a organizacao
e a cultura distribuidos em subtitulos denominados: a dimens&o politica da assisténcia
social: um desafio incessante; a dimensao organizacional/institucional da politica de
assisténcia social vista pelos sujeitos como sua potencialidade; e 0 Suas em municipio
de pequeno porte 1 a partir das considera¢des dos sujeitos: conflitos de uma dimenséao
cultural. Mas, ressalta-se que a divisdo em subtitulos esta posta por questbes
didaticas, pois, identifica-se que o0s eixos se complementam ou se inter-relacionam

em diferentes momentos da gestao.

67 Essa opcéo foi definida considerando que a partir do Suas, h4 uma incidéncia de gestores da politica
de assisténcia social com formac&o em Servico Social.
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4.2.1 A Dimenséao Politica da Assisténcia Social: um desafio incessante.

Para abordar o tema dimenséo politica, a priori, esclarece-se que em
uma leitura inicial pode induzir a pensar que as carateristicas identificadas nas falas
remetem-se a organizacao dessa politica, e de fato referem-se, mas, optou-se nesse
estudo em considera-las enquanto deciséo politica e sobre tal aspecto, pondera-se
como Oliveira (2003) que a efetividade da politica de assisténcia social, como
integrante do sistema de protecdo social brasileiro, mantém intrinseca relacdo com a
cultura politica que sustenta suas agdes, como questiona a autora “que
comportamentos politicos se inserem nesse contexto?” ou ainda “a que modelos de
assisténcia social ddo origem?” (OLIVEIRA, 2003 p. 114).

[...] as prioridades com que sdo assumidas as questdes de combate a
pobreza e a desigualdade social, bem como as formas e timings de
sua concretizacdo, podem diferenciar posi¢cbes conservadoras,
liberais ou democréticas no trato da questdo social. (DRAIBE, 1988
apud OLIVEIRA, 2003 p.114)

Esse pensamento torna-se imprescindivel para o entendimento, aqui
estabelecido, de analise a partir das sistematizacdes apreendidas das dificuldades
elencadas pelos sujeitos, importa salientar que foram adquiridos relatos de técnicos
do o6rgdo gestor e dos proprios gestores que convergiam entre insuficiéncia e
rotatividade de servidores, auséncia de contratacao, falta de técnicos lotados no 6rgéo
gestor.

Destaca-se reflexdes que partem da compreensdo que o0s trés
elementos apontados, convergem para além de questdes econbmicas que possam
favorecer tais acomodacdes. De fato, aqui deparou-se com decisdes politicas que ndo
alcam a politica de assisténcia social a mesma atencdo dada as outras politicas, e
gue mantem o status quo de uma politica que vai se rearranjando como pode, mesmo
tendo a seu favor uma legislacéo importante que a reconhece na Constituicdo Federal
de 1988, na Lei Orgéanica da Assisténcia Social de 1993, na Politica Nacional de
Assisténcia Social de 2004 e por fim no Sistema Unico de Assisténcia Social
constituido desde 2005 e garantido na legislacdo a partir de 2011 com a inclusdo na
LOAS sob 0 n°®12.345 .
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Essa legislagdo enfrenta ainda a heranga conservadora que a
assisténcia carrega e para os autores Yazbek e Santos Paula (2013) esses “desafios,
compromissos e responsabilidades, sdo inumeros e o SUAS o0s carregara por muito
tempo”, contudo os autores advertem que € preciso “construir mecanismos e
estratégias de resisténcia a cultura politica conservadora, (inclusive a nossa propria)”
(YAZBEK; SANTOS PAULA, 2013, p. 48). Dessa forma, as falas dos sujeitos,
expressam semelhancas quanto as dificuldades referentes aos recursos humanos,

mas também denotam outras fragilidades como descreveram o municipio 1 e 3.

[...] Rotatividade de servidores; Falta de contratacdo para Protecéo
especial; Falta de técnicos no 6rgao gestor; Falta de regulamentacao
do Suas no municipio; (Municipio 1, resposta concedida por
Gestor/assistente social e Coordenador de CRAS).

Da mesma forma

[...] NGmero de recursos humanos inferior a necessidade da politica de
assisténcia social que nao é prioridade na administracdo publica
municipal, é considerada como despesa nao investimento (Municipio
3, resposta concedida técnico do 6rgao gestor/assistente social).

O elemento que se destaca nas falas suscita para a reflexdo da
discussédo que envolve a gestdo do trabalho no Suas, considerando que o Suas
deflagrou uma agenda politica e institucional necessaria, como descreve Silveira
(2011) “esta agenda politica qualifica e efetiva a visibilidade da gestdo do trabalho
como um componente indutor central na consolidagdo do Suas” (p. 13). Ou seja, a

legalidade trazida pelo Suas versa especialmente sobre,

O reordenamento politico-administrativo e a implantagcdo das
estruturas, equipamentos e servicos, justificam a importancia de um
tratamento politico regulatério a gestdo das condigbes técnicas,
politicas e institucionais em que sao realizados o trabalho, a gestéo e
o controle social. (SILVEIRA, 2011, p.13)

Entdo, compreender o que requer a gestao do trabalho é o primeiro
passo para a disputa politica, no ambito local, em voga da sua organizacdo, a autora
defende que a desprecarizacdo dos vinculos e das condi¢des de trabalho séo centrais
para a efetivacdo do Suas. Contudo, a autora esclarece que essa desprecarizacao

ndo estd somente sob a responsabilidade do municipio, portanto, sendo
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responsabilidade dos entes federados, a partir das responsabilidades compartilhadas
nos pactos®, Silveira (2011) sinaliza que o Suas idealizou uma progressividade a ser
percorrida nos pactos, mas, 0 que a pesquisa e a conjuntura atual demonstram é ao
contrario, vive-se uma regressividade no ambito dos direitos, incidindo diretamente
nas flexibiliza¢cdes na relacdo do trabalho e impactando na execucao das politicas
sociais, e que incidem de forma mais intensa na politica de assisténcia social, em
razdo das suas marcas historicas.

A questdo dos recursos humanos sempre foi um desafio para a
administracdo publica, mas como aponta COUTO (et al., 2014) assume caracteristicas
especificas na assisténcia social, pela sua tradicdo de ndo politica. Ora a assisténcia
social historicamente operada de forma informal, caritativa, benevolente, mesmo apos
toda a regulamentacao legal, ainda ndo conseguiu de forma efetiva romper sua
subalternidade histdrica. Como resultado desse legado Oliveira (2003, p. 119) aponta
“cristaliza-se, desse modo, a nocao de que a Assisténcia Social se constitui em acéo
compensatoria de desigualdades, destinada apenas a neutralizar os riscos” portanto,
via de regra essa sera a politica preterida no momento de definir as prioridades
municipais de contratagéo.

Assim, a falta de contratacdo, advém por questdes econdmicas, mas
também pela ordem de importancia de uma dada politica, e o termo importancia aqui,
refere-se ao status de politica consolidada como publica, tem-se claro que a politica
de assisténcia social esta respaldada constitucionalmente pelo viés de uma politica
de direito, mas, ainda néo algou esse carater no ideario de toda a sociedade, como o
fez a politica de educacdo, saude e seguranca publica, que séo protegidas inclusive
dos indices da Lei de Responsabilidade Fiscal sob n°® 101 da Lei Complementar de 4
de maio do ano de 2000°°.

A partir da reflexdo proposta, quando o sujeito do municipio 3, aponta a alta
rotatividade dos funcionarios, elemento comum aos municipios de pequeno porte, por
variadas razdes, dentre as quais destacam-se, 0s baixos salarios, a auséncia de
planos de cargo e carreiras, as dificuldades pertinentes aos locais menores como

auséncia de equipamentos que permitem um trabalho mais qualificado e, ainda razdes

68 A autora faz mencao aos pactos constituidos nas instancias de negociacdo do Suas (CIT e CIB).

69 Estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal e dar
outras providéncias. Sancionada pelo Presidente Fernando Cardoso de Mello, tornou-se uma lei
conhecida por limitar os gastos publicos, pois estabelece um teto prudencial de despesas.
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relativas ao pouco atrativo da prépria cidade, enfim uma sucessao de razdes que nao
favorecem a manutencao de um quadro efetivo e que torna comum a alta rotatividade
em municipios desse porte.

Mas, essa questdo chama a atencéo, pois € quase um consenso que ha
precarizacao do trabalho para além da politica de assisténcia social, mas diferente
dos relatos, o quadro n° 12 disponibilizado nesse estudo no capitulo anterior (subtitulo
3.2), referente ao instrumento preenchido pelos municipios acerca do pacto de
aprimoramento do Suas, 0s 7 municipios pesquisados, a época, responderam que a
meta de desprecarizacao dos vinculos trabalhistas fora atingida.

Assim, pode-se inferir ao menos duas indagacoes, a primeira sendo que a
contratacdo desprecarizada citada fora resolvida naquele dado momento, mas, que
houve regressdo do quadro, pelas variaveis ja apontadas, que incidem na nao
permanéncia nos municipios desse porte. Reafirmando que a rotatividade em
municipios desse porte € uma dificuldade que os gestores precisam lidar no seu
cotidiano; ou a segunda indagacédo, que aponta a propria dinamica da sociedade, ou
seja, a necessidade daguele momento ja ndo corresponde a necessidade atual, que
pode ser gerado pelo aumento do publico que requisita o servico, uma afirmacéo
bastante l6gica, considerando a sociabilidade capitalista. Em ambas as afirmacdes,
0s gestores dessa politica necessitam enfrenta-las e esse enfrentamento perpassa
decisfes politicas que envolvem a assisténcia social.

Ainda sobre os recursos humanos, observa-se que as dificuldades
extrapolam a execugéo do Suas, mas reverberam em todas as suas instancias, como

apontam a respostas do municipio 4 e 6,

[...] A principal dificuldade seria falta de recursos humanos até mesmo
no setor de licitago, juridico e contabilidade; Outra dificuldade é a falta
de autonomia em gerir recursos; Rotatividade de gestor; Falta de
entendimento e apoio do gestor puablico no que se refere a importancia
da politica de assisténcia social no municipio; (Municipio 4, resposta
concedida por Gestor).

[...] Dificuldade no orgcamento, efetivacdo, empecilhos colocados pelos
contadores; (Municipio 6, resposta concedida por técnico do 6rgéo
gestor/assistente social).

As outras areas que compdem a organiza¢cdo de um municipio esta
intimamente ligada a “boa” gestdo de toda uma prefeitura, quando o gestor do

municipio 4 cita a caréncia em areas como a licitagcdo, o juridico e a contabilidade;
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isso impacta em situacfes corriqueiras, gerando os problemas para a politica de
assisténcia social, a exemplo da operacionaliza¢ao do orcamento, quando valores que
demoram a serem gastos incidem em bloqueio nas contas do fundo da assisténcia
social, ora, a auséncia de um juridico dotado de recursos humanos suficientes incide
na morosidade de todos os processos da prefeitura, uma vez que nada é licitado,
comprado e liguidado que ndo passe por esse setor. Isso atrelado a fala do sujeito “
[...] indicando a falta de compreenséo do gestor publico, da importancia da politica de
assisténcia social”’, colabora para que essa politica ndo seja a prioridade, por exemplo,
da area da licitacdo, do juridico e da contabilidade; colocando-a em uma fila de espera
que contribui para a ineficiéncia no uso do recurso. Isso, se configura com bastante
frequéncia e ja foi apontado nesse trabalho no capitulo anterior, e o qual é retomado

aqui,

[...] narrativas que se utilizam das fragilidades ainda presentes no
sistema, como a dificuldade na execucao de recursos repassados pelo
Fundo Nacional de Assisténcia Social aos municipios [...] Tais
dificuldades compdem as justificativas adotadas pelo governo para a
cristalizacdo da agenda no Suas, especialmente na expansdo do
financiamento e dos servigos, inclusive os tipificados, mas néo
cofinanciados (SILVEIRA, 2017, p. 489).

Percebe-se que essa dificuldade é imputada ao Suas, mas de fato ela
estd atrelada a capacidade administrativa de toda a estrutura que compde as
prefeituras, e em municipios de pequeno porte 1. O conjunto de caréncias apontadas
pelo gestor do municipio 4 é real, contudo, via de regra a culpabilizacado fica a cargo
somente da secretaria ou departamento de assisténcia social’®, colaborando com a
falsa impressdo que a gestdo dessa politica é fragil e seus gestores pouco
qualificados. O que de fato pode ocorrer, mas ndo € um elemento isolado, ha toda
uma responsabilidade dos municipios da sua capacidade organizativa, que inclui
qualificar seus agentes, e requer uma decisdo do chefe do executivo seguida de
investimento em capacitacdo continuada, o que esbarra na capacidade econémica de
tais municipios, e na propria deciséo politica de melhorar a capacidade administrativa

do conjunto de operadores dos servi¢cos publicos.

70 Essa distingé@o é importante, considerando que ao se constituir um 6rgéo exclusivo, a secretaria, se
constitui um orgamento exclusivo, enquanto a permanecia como departamento, via de regra, deixa
0 orcamento vinculado, ao gabinete do prefeito, e com isso, mantem formalmente uma
subordinacéo.
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Quando sistematizadas as convergéncias apontadas pelos sujeitos
qgue induzem a entender as dificuldades que ainda incidem sobre recursos humanos,
traz-se a reflexdo acerca da autonomia dos municipios em pensar suas necessidades,

conforme deflagram os municipios:

[...] Inexisténcia de NOB/Rh de equipe minima para a gestdo
(Municipio 3, resposta concedida por Gestor/assistente social).

[...] Somente uma pessoa trabalhando no 6rgéo gestor/departamento.
Falta de planejamento das a¢Bes. N&do saber utilizar os instrumentos
de gestao (relatérios, plano municipal) e fazé-los s6 para cumprir a
obrigacdo. [...] Nao ha diagnostico, ndo sabemos fazer a vigilancia
socioassistencial ~ (Municipio 7, resposta concedida  por
Gestor/assistente social).

[...] Gestores de outras areas (Municipio 5, resposta concedida por
técnico do érgao gestor/assistente social).

[...] Conhecimento técnico [...] (Municipio 6, resposta concedida por
Gestor/denominado Direg&o Executiva).

[...] Muitos conselhos municipais sob a responsabilidade da Politica de
Assisténcia Social (Municipio 2, resposta concedida Gestor/assistente
social).

As falas acima trazem a inquietacdo, pois refletem uma dificuldade
dos gestores em se colocar frente as suas pastas de gestao, ha de se reconhecer por
exemplo, que o fato de ndo haver uma equipe de referéncia definida na NOB/Rh-Suas
indicada para compor o 6rgdo gestor, como cita 0 municipio 6, ndo pode ser a
justificativa para ndo se pensar em qual devem ser 0s atores presentes nesse espaco
apresentando-se argumentos sélidos para demonstrar tal necessidade ao chefe do
executivo.

Desta maneira, precede-se de conhecimento da politica em questéo
como demonstrado quando pensa-se a Gestao do Trabalho no Suas, mas além disso,
a clareza dos requisitos que o ato de gerir uma politica publica, qual seja, requer, como
traz Nogueira (1988, p. 190) “atuar como um difusor de estimulos favoraveis a
democratizagdo, a transparéncia governamental, & cidadania, a redefinicdo das
relagdes entre governantes e governados, Estado e sociedade civil.”

O sujeito do municipio 7 traz uma fala contundente e que denota a
fragilidade da gestdo, e do proprio gestor, quando declara ndo saber utilizar os

instrumentos propostos e afirma que o faz mais na intengéo de cumprir protocolos, do
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que os utilizar para nortear a execuc¢ao dos servigos, programas, projetos e beneficios
que dizem respeito a politica. Essa fala proferida por um gestor, evidencia que uma
das questdes referente a gestdo esta na propria necessidade de qualificacdo desse
espaco de trabalho®, pois ele é central para o desenvolvimento da politica em ambito
local.

Elenca-se que todos os municipios estudados, j4 vivenciaram as
capacitacdes propostas pelo estado do Parana em parceria com o Governo Federal,
mas vale-se de uma reflexdo, as capacitacées sdo operadas de forma conjunta, entre
os diferentes portes, e mais uma vez, a reflexdo se esse, € o melhor modelo, visto as
particularidades e necessidades especificas, podendo haver inclusive inibicdes ou
mesmo um distanciamento do que esta sendo tratado frente ao estagio do Suas e dos
demais municipios de porte maior. Isso, pode ser um elemento para que tais
capacitaces ndo surtam o efeito esperado, quer seja a apreensao dos conteudos e
ou consequentemente a qualificagdo continuada dos atores envolvidos.

Ja a fala do municipio 5 traz a importancia de o gestor ser da area
social, mas como observado na fala do municipio 7, isso ndo é uma garantia, na
mesma linha de raciocinio, o gestor do municipio 6 aborda a necessidade de
conhecimento técnico para a area de gestdo, evidenciando que ha da mesma forma
uma fragilidade dessa tematica em seu municipio.

De forma geral na fala de 6 dos 7 municipios foram encontradas
fragilidades que incidem em dificuldades para o desenvolvimento da politica de
assisténcia social, inclusive podendo ser um dos elementos de pouca respeitabilidade
dessa politica na visdo de outros setores dos municipios. Aqui volta-se a discusséo
de que é necesséaria rever o que se constitui Protecdo Social, havendo necessidade
de um alinhamento conceitual.

Assim, considera-se, que as demandas por protecdo social tém
relacdo intrinseca com o modo de insercdo do cidaddo no processo produtivo e 0
modo de producéo da sociedade de mercado, e como bem apontou Sposati (2005, p.
507) “o alcance das provisdes sociais publicas em quantidade, qualidade, cobertura,

ética, garantias afiancadas, modo de gestdo e financiamento detalham o regime da

71 Vale uma reflexdo que a partir do Suas houve um investimento importante dessa politica em
educacdo permanente, a exemplo, da modalidade CapacitaSuas ofertadas pelos Estados em
parceria com o Governo Federal, mas a fala acima, a partir da ciéncia que o municipio recebeu
tais capacitacdes, percebe-se que mesmo assim, ainda séo insuficientes.
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politica social adotada em um pais em um dado momento histérico”, e isso imputa as
politicas sociais, e ndo é diferente na politica de assisténcia social, alargamentos e
encolhimentos, dependendo da correlacdo de forcas e do momento politico,
econdmico e cultural vigente.

O apontamento do municipio 4, aborda quanto aos diversos
conselhos que estéo atrelados com a Politica de Assisténcia, ndo se pode afirmar, se
ha conselhos indevidos ou se sdo 0s que comumente estéo vinculados a politica de
assisténcia social, mas, independentemente do caso, é preciso ter claro que so
constituir conselhos e atrela-los com a estrutura administrativa do 6rgdo gestor ndo
garante efetividade do controle social e tdo pouco qualifica a politica. E preciso um
posicionamento claro de tais gestores quanto a esse tema nas varias areas que
compdem a estrutura da prefeitura. E, o conhecimento do gestor sobre a tematica é
imprescindivel para abordar e argumentar sobre essa questdo. Que controle social,
tais gestores estao favorecendo ou cerceando?

Raichelis (2006, p. 110) apontou que “[...] os conselhos sdo canais
importantes de participacéo coletiva, que possibilitam a criacdo de uma nova cultura
politica e novas relagdes politicas entre governos e cidadados”. Com isso cria-se uma
nova relacdo entre Estado e sociedade civil, e os gestores e trabalhadores dessa
politica carecem de internalizar esse espaco. A isso, trara Jacobi (2002, p. 143) que
‘o desafio que se impde é construir novos habitos, neutralizar o clientelismo e
aproximar o cidadao do processo decisorio”.

Ja Bento (2003) observa que as posi¢cdes conservadoras, hutrem um

medo da democracia participativa,

A vida politica cotidiana é vista assim como uma espécie de ruido, de
estorvo que, embora necessario, tolhe e amesquinha o desempenho
ideal de uma intervencdo técnica e moralmente superior, seja pelo
dominio tedrico que essa Ultima possuiria sobre a realidade, seja pelo
seu comprometimento com o interesse mais amplo e elevado, senédo
universal (Bento, 2003, p.179).

Em absoluto traz-se essa citacdo com intuito de interpretar a fala dos
sujeitos, mas, sim um alerta, de que a formatagcdo de muitos conselhos, que acaba
sendo a realidade de municipios de pequeno porte 1, (com oS mesmos atores e
vinculados com a mesma politica, no caso, a de assisténcia social) favorece um

atropelamento da real vicissitude desse espaco de fortalecimento da politica publica,
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tornando-se para muitos um “estorvo” quanto a sua exigéncia face com a sua
realidade precéria.

Reforca-se as confluéncias das falas em todos 0s municipios
pesquisados quanto ao carater politico vivenciados nos municipios, exemplificando

com a fala de dois sujeitos:

[..] Processo reflexivo diante do cotidiano; Vicios da Pratica
(conservadorismo); Entraves politicos (Municipio 2, resposta
concedida por Gestor/assistente social).

[...] Falta de entendimento das autoridades do que é a Politica de
Assisténcia Social [...] (Municipio 5, resposta concedida por técnico do
orgéao gestor/assistente social).

Os depoimentos acima, a exemplo de outros, demonstram elementos
importantes, o destaque esta no chamado pelo sujeito da pesquisa de “vicios da
profissdo” aqui remetendo ao conservadorismo presente no fazer da profissdo, no
caso 0 Servico Social, haja vista que a maior parte dos sujeitos entrevistados tem essa
area de formacdo. Mas, a fala pode ser ampliada para o conservadorismo ainda
presente na forma de gerir as politicas publicas no Estado brasileiro, em especial se
tratando da politica de assisténcia social, uma vez, que quando sédo reclamados
direitos sociais a uma determinada parcela da sociedade, a resposta tende a ser

conservadora, assim lembra Florestan Fernandes (1975),

[...] a dominagdo burguesa ndo € s6 uma forga socioecondmica
espontanea e uma forca politica regulativa. Ela polariza politicamente
toda a rede de acdo autodefensiva e repressiva, percorridas pelas
instituicdes ligadas ao poder burgués, da empresa ao Estado, dando
origem a uma formidavel superestrutura de opressao e bloqueio, a
qgual converte, relativamente, a prépria dominacdo burguesa [...]
(FERNANDES, 1975, p. 303).

Portanto, para muito além de “vicios da profissao”, a todo momento
esse Estado se movimenta no sentido inverso a mudanca, ou seja, a manutencao de
suas formas de atuacao, exigindo dos gestores, operadores da politica, um exercicio
constante de perceber esse movimento e suas armadilhas.

Percebe-se nessa linha do conservadorismo 0 quanto estao
presentes 0s entraves politicos e a falta de entendimento das autoridades como

denominou o sujeito da pesquisa, e essa declaracdo vem ao encontro do que
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afirmaram (VIEIRA; SANTOS PAULA, 2014, p. 66) “O “coronelismo”, que persiste de
formas metamorfoseadas ainda em dias atuais, certamente representa uma das
formas mais acabadas dos vicios e “desajustes” no trato da coisa publica, sobretudo
no ambito municipal”.

Assim, o exercicio aqui, € pensar que essas autoridades, estdo
transfiguradas como prefeitos, vereadores, juizes, promotores entre outros que detém
nos municipios um poder de mando que remete aos primordios da colonizacéo
brasileira, resgatada a todo momento nesse estudo, uma cultura politica que segundo
Chaui (1991) néo foi inteiramente superada, apesar das lutas por direitos, a cultura
neoliberal impregnada na tradicdo politico cultural, faz emergir seus tracos mais
conservadores: favorecendo aos interesses privados ou de grupos em detrimento dos
interesses publicos. Esse € um elemento decisivo para compreender a dificuldade em
se efetivar a politica de assisténcia como politica de direitos, sendo essa dificuldade
perceptivel na fala dos sujeitos entrevistados obrigando seus atores a manter
permanente espaco de luta para efetivar a politica publica de assisténcia social.

Por isso, denominou-se o subtitulo desse eixo como a dimenséo
politica da assisténcia social, pois as dificuldades apontadas pelos sujeitos estdo
muito mais voltadas ao carater ainda fragil da politica de assisténcia social. Ou seja,
sua dimensao politica, quer seja pela sua heranca conservadora, ou pela relacdo de
forcas presentes na sociedade capitalista. E ainda pelo carater dessa politica que
nasce no bojo das relacdes de producado e reproducéo social sendo suscitada pelo
Estado mediador e ndo pelo sujeito finalistico da a¢éo social, que de alguma forma
sempre teve suas necessidades minimas suprimidas pela sociedade e muitas vezes
permanece visualizando essa politica como “ajuda”, ou seja, essa politica ainda nao

conseguiu sedimentar na populacao usuaria seu cariz de direito.

4.2.2 A Dimensao Organizacional/Institucional da Politica de Assisténcia Social Vista

Pelos Sujeitos Como Sua Potencialidade

Quando pensa-se a dimensdo organizacional/institucional com a
proposta, € discutir nesse eixo tematico como para a politica de assisténcia social o

Suas foi um importante passo, pois como reflete Carneiro et al. (2019) os aspectos
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normativos decorrentes do movimento institucional do Suas, “consagra em nivel legal,
praticas sociais que passam a ganhar universalidade, e, logo, escampam da
discricionariedade da gestao” (p. 61).

Independente das dificuldades que vieram com a organizacao desse
sistema, ele na visdo que os sujeitos da pesquisa passam, foi um alavancador dessa
politica, a medida que propds organiza-la criando uma “padronizagao brasileira”,
normatizando a politica de assisténcia social, mesmo que na pratica exista um rol de
disparidades entre os municipios. Desse modo, sob a 6ética dos sujeitos, quando
sistematiza-se as questdes que sugerem as potencialidades do Suas observa-se em
geral que as falas remetem a pensar a organizacao dada a essa politica a partir do
Suas como uma importante potencialidade.

Observa-se a confluéncia nas falas e o quanto a organizagcédo e
institucionalizacdo dada a politica de assisténcia social a partir do Suas foi enaltecida.
Parte dessa valorizacdo se da pelas questdes j4& abordadas nesse estudo que
demonstram que o Suas representou uma mudanca institucional na politica brasileira
de assisténcia social, assim como descreve Gutierres (2019, p. 13) “essa nova
configuracdo é ainda mais evidente quando considerados 0s avan¢os que 0 Suas
representa [...] em face da histérica relacdo entre a assisténcia social e a filantropia e
benemeréncia”.

Portanto, as dificuldades vivenciadas para a implantacdo e
implementacédo do Suas, em municipios de pequeno porte 1, torna-se menores frente
a vitéria que o Suas representou para essa politica. O fato de demandar uma
organizacdo tornou-se relevante na fala dos sujeitos entrevistados, porque o0s
respaldou para pleitear o lugar dessa politica no municipio, que pese todas as
dificuldades e contradicBes presentes até mesmo nas respostas dos sujeitos. A

exemplo, utilizou-se a fala do sujeito entrevistado do municipio 2.

[...] Abertura a novas perspectivas, conhecimentos, desafios.
Implementar o processo reflexivo para que através de um novo olhar
possamos refletir o nosso fazer (pratico) e trilhar novos caminhos
(Municipio 2, resposta concedida por Gestor/assistente social).

O Suas parece ter dado um lugar definido a politica de assisténcia
social, materializando o que a Loas intencionou, o0 sujeito entrevistado do municipio 6

enaltece as potencialidades do Suas, e aborda:
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[...] Comunicacdo; Capacidade de inovagdo;, Conhecimento
administrativo e financeiro (Municipio 6, resposta concedida por
Gestor/denominado Direcao Executiva).

A fala evidencia o quanto as normativas sdo importantes para o
reconhecimento enquanto politica, para os usuarios da politica e ainda para seus
operadores, mas observa-se que as potencialidades descritas acima,
necessariamente, ndo estdo diretamente ligadas ao Suas, como ja apontava Tenorio
(1997) a gestdo implica na funcéo de direcdo, e esta, estd intrinsicamente ligada a
“[...] conduzir e motivar pessoas a exercerem suas tarefas a fim de alcancar os
objetivos organizacionais” (TENORIO, 1997, p. 22). Assim, gerir uma politica ja
demandaria tais pressupostos, 0 que, portanto, se quer apontar € que mesmo antes
do Suas gerir a politica de assisténcia social ja demandaria as prerrogativas citadas
pelo gestor, mas, o reconhecimento e clareza parece se materializar a partir do Suas.

Contudo, mesmo que a partir dos dados coletados, a gestdo do Suas,
nos municipios pesquisados, ndo esteja em conformidade com o preconizado nas
normativas, oS avangos na sua organizacdo sao concretos, e favorece a sua
aproximacdo com o carater de politica publica. Entretanto, se observa nas falas de
alguns sujeitos a heranca deixada pela filantropia, as marcas do assistencialismo.
Mesmo que haja pelos sujeitos compreensao dessa politica enquanto direito, ofertada
por um servico publico, ainda persiste expressées que rementem a heranca citada,

como “pessoas dedicadas” ou “unidas pela/em causa”.

[...] As pessoas envolvidas na gestdo da politica de assisténcia social
sdo dedicadas e envolvidas no processo (Municipio 4, resposta
concedida por Gestor).

[...] Equipe unida pela/em causa dos usuarios da assisténcia social;
Envolvimento da equipe nas ac¢des (Municipio 5, resposta concedida
por técnico do 6rgao gestor/assistente social).

N&o ha seguramente nenhum problema na dedicacéo, nem tdo pouco
na unidao, e pode haver diferentes interpretacbes para essas expressdes, mas,
ressalta-se a pertinéncia em refletir que essas expressfées remetem para a ideia que
essa politica € executada por pessoas “vocacionadas”. Aqui, em absoluto se sugere
que fora a intencionalidade dos sujeitos pesquisados, mas corre-se esse risco. De

fato, o que € importante delimitar € que os gestores e operadores dessa politica estao
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prestando um servi¢co publico, delimitado a uma populacdo, portanto, isto torna-se
mais amplo do que pensar em “causa” ou “envolvimento”, trata-se de trabalho.

Nas falas que se seguem encontrou-se como potencialidade, o
reconhecimento do trabalho em rede, da intersetorialidade e interdisciplinaridade
presente nessa politica, como aponta Pereira (2004, p. 59) “é justamente por ser
interdisciplinar e intersetorial que, na pratica, é a politica publica mais afeita a
estabelecer interfaces e vinculos organicos com as demais politicas congéneres

(sociais e econbmicas) [...]".

[...] Intersetorialidade enquanto alinhamento do entendimento e
conhecimento (Municipio 2, resposta concedida por Gestor/assistente
social).

[..] Trabalho em rede; Trabalho interdisciplinar
(psicologia/pedagogia/servico social etc.) (Municipio 3, resposta
concedida por Gestor/assistente social);

[...] Trabalho intersetorial, planejamento, maior efetivagéo das politicas
sociais (Municipio 5, resposta concedida por técnico do Orgéo
gestor/assistente social).

[...] Trabalho em rede sem nenhum tipo de dificuldade (Municipio 7,
resposta concedida técnico do 6rgao gestor/assistente social).

Facilidade na organizacéo, acompanhamento e execucao do trabalho
em rede (Municipio 1, resposta concedida gestor/assistente social).

Percebe-se que dos 7 municipios, 4 reconhecem que as
caracteristicas de interdisciplinaridade e intersetorialidade presente na politica de
assisténcia social e definidas nas normativas do Suas, potencializa ou deve
potencializar um trabalho articulado em diferentes politicas sociais e econémicas,
como frisou Pereira (2009) a fim de atender ao conjunto das necessidades sociais,
visando para tal a universalizacdo no atendimento, considerando nessa articulagéo as
funcdes proprias ou particulares de cada politica envolvida, o que demanda um

envolvimento macico em diferentes esferas da gestdo. Como aponta,

[...] envolve, portanto, estruturacdo de elementos de gestdo que
materializem principios e diretrizes, a criacdo de espacos
comunicativos, a capacidade de negociacdo e também trabalhar os
conflitos para que finalmente se possa chegar, com maior poténcia, as
acoes (YAZBEK, 2014, p. 98).
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O sujeito pesquisado do municipio 7, vai além e expressa que 0
trabalho em rede ocorre sem nenhuma dificuldade, faz-se uma ressalva, pois a
literatura consultada apresenta diferentes dificuldades para o trabalho articulado em
rede, a saber entre outras citou-se: o alinhamento da concepc¢éao do proprio trabalho,
as particularidades pertinentes a cada ator e a cada politica, e ainda considerando
qgue a intersetorialidade reconhecida como trabalho em rede como aponta Pereira
(2014) € um todo dialético composto de reciprocidade e contradicdes.

Mas, na unidade em questéo, a fala do sujeito denota o que aponta
igualmente a autora, a relagéo entre os diferentes setores pode vir a contemplar trocas
de saberes e experiéncias, que juntas tendem a produzir novos olhares e novos
conceitos. Nao se afirma, mas pode-se indicar que um dos fatores da facilidade
deflagrada pelo sujeito do municipio 7 esta no fato, de este, ser de pequeno porte e
poder favorecer tal interacdo mediante as relagbes mais proximas, ou ainda, as
multiplas caréncias nos diversos setores que acabam por “obrigar” tais atores e suas
respectivas politicas a se integrarem, constituindo uma contradicdo, ao mesmo tempo
gue o tamanho populacional dificulta alguns procedimentos pode facilitar a outros.

Outro elemento enaltecido pelos sujeitos pesquisados, e que merece
destaque diz respeito a “a autonomia do gasto” referente a assisténcia social, que para
além da dimensdo politica ja analisada, também esta ligada com a dimensédo da
organizacdo dessa politica. Dessa maneira, a partir da NOB/Suas (2005) é
estabelecido definicbes para o financiamento dessa politica desde aspectos legais —
que estdo voltados a Lei de Criacdo dos respectivos Fundos da Assisténcia Social,
decreto que regule tal fundo, necessidade de constituicdo de CNPJ exclusivo para o
Fundo da Assisténcia Social. Assim, como também apresenta aspectos politicos
administrativos - relacionados com a definicio do Gestor como ordenador de
despesas e gestor financeiro, subordinacdo do Fundo as decisbGes das instancias
deliberativas entre o 6rgao gestor e o conselho municipal da respectiva politica; bem
COMO seus aspectos organizativos - que vao desde sua constituicdo enquanto unidade
orcamentéria, requerendo assim um planejamento orcamentario e financeiro,
programacao financeira, execucao orcamentaria, financeira e contabil — todos esses
elementos colaboram para uma maior responsabilizacédo do gestor da pasta e ddo um

carater de politica publica mais acentuado a politica de assisténcia social.
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Entretanto, que pese, que nem todos 0s municipios em questéo,
alocam seus recursos totais’? no fundo da assisténcia social. O fato de tornarem-se
os ordenadores da despesa, Ihes proporcionou uma maior autonomia no sentido da
decisdo do gasto, ou melhor, do investimento na politica. Mas sobre isso, trava-se
uma reflexdo: a normativa trata especificamente do recurso alocado no fundo da
assisténcia social e, exceto um municipio da pesquisa, os demais nao alocam todo o
recurso da assisténcia social no fundo especifico. Ou seja, o chamado “recurso livre”,
nao fica alocado no Fundo Municipal da Assisténcia Social, isso gera uma incerteza
para a assisténcia social mantendo-a subordinada & decisdo do governo local,
podendo esse, através de lei municipal complementar mudar a decisédo do gasto.

Portanto, a autonomia a que se referem, esta no recurso chamado
“carimbado” que trata-se do recurso proveniente do repasse fundo a fundo, podendo
ser do governo federal ou do governo estadual, mas, chama-se a atencdo que esse
recurso ja chega ao municipio com predefinicAo, os chamados, blocos de
financiamento, ja mencionados nesse estudo, portanto, a autonomia do gasto, pode-
se dizer, é limitada. Parte-se do entendimento que para falar em autonomia de fato,
essa se daria, em especial, sobre o recurso livre, que demandaria uma real decisao
de onde aplicar o recurso disponivel no municipio.

Aponta-se a questéo, pois, essa € uma dificuldade real encontrada
nessas unidades municipais, ficando esse “recurso livre”, sobre a administracdo do
chefe do executivo, o prefeito, e mesmo estando previsto no orcamento para a politica
de assisténcia social, pode ndo ser executado nessa politica, gerando uma
instabilidade e mantendo a assisténcia social subalternizada a decisdo do chefe do
executivo local.

Mas, reconhece-se que a normativa citada favorece esse caminho
para a autonomia, contudo ainda precede de uma maior compreensao por parte dos
municipios sobre o que significa gerir uma politica publica, que além de perpassar
pelo investimento que se manifesta no financiamento, requer a decisdo de como

utilizar esse financiamento:

[...] No municipio temos autonomia em relacdo aos recursos e um
entendimento satisfatorio para gerir 0s recursos sem interferéncia da

72 Aqui refere-se aos denominados recursos da fonte 1000, ou recursos livres, que sdo os valores
destinados a partir da receita do municipio, conhecidos como recursos proprios.
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contabilidade ou do prefeito (Municipio 7, resposta concedida por
Gestor/assistente social).

[...] Autonomia com o0s recursos, gerenciamento de despesas
(Municipio 5, resposta concedida técnico do 6rgdo gestor/assistente
social).

[..] Busca pela autonomia, transicdo para secretaria, gestdo e
recursos  financeiros  (Municipio 2, resposta  concedida
gestor/assistente social).

As falas acima demostram a importancia que 0s sujeitos remetem ao
fato dessa autonomia, mesmo que ela seja relativa, como buscou-se refletir, mas, o
gue chama a atencéo séo as contradicdes presentes nas falas, em especial quando
observado a fala do sujeito do municipio 7, ao mesmo tempo em que ele enalteceu
severas dificuldades na operacionalizacdo do Suas, demonstradas no eixo anterior,
ele entende como satisfatério o entendimento para gerir 0s recursos e enaltece a nao
interferéncia de outros atores.

A fragilidade que se expbe refere-se a contradicdo ao declarado
enguanto dificuldades, em que o sujeito afirma nédo ter dominio sobre instrumentos de
gestédo, que se tornam essenciais para definicdo de alocacdo de recursos, mesmo
sendo enaltecido que ndo ha interferéncia, o que sem duvida é um fator positivo, mas,
parece contraditério a afirmacédo de entendimento satisfatorio, considerando que o
financiamento e a alocacdo de recursos provenientes desse financiamento, s6 sera
satisfatéria a medida que se conhece a realidade e define-se as prioridades.

Outro apontamento julgado relevante, esta na fala do sujeito do
municipio 2, em que o mesmo cita a “busca pela autonomia” deixando implicito que a
gestdo e o0s recursos ndo estdo sob o controle total do departamento de assisténcia
social, que € o caso desse municipio, persistindo mesmo apds um relativo periodo de
Suas (15 anos), reafirmando a dificuldade concreta em organiza-lo, em especial nos
seus aspectos financeiros na esfera local, a isso remete-se a reflexdo, do quéo o
financiamento esta atrelado a centralizagdo do poder e no quanto esta unidade
federativa (em especial de pequeno porte) mantém, como ja tratado nesse estudo, a
velha centralizacédo do Brasil colonia, que vive a tenséo entre a descentralizacao e os
impulsos centralizadores enraizados.

Assim, a discusséo sobre a descentralizag&o ocorrida no Brasil, como

descreve Bento (2003), houve uma convergéncia entre objetivos técnicos e politicos
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que permitiu que a descentralizacdo obtivesse consenso tedrico, contudo com
divergéncias sobre os fundamentos da descentralizagdo, ao que o autor dira “explica
a marcha e contramarchas da efetivagao pratica do pacote descentralizador” (BENTO,
2003, p. 115).

Para além de problemas macros os municipios ainda vivenciam

dificuldade micros, segue os apontamentos do sujeito entrevistado do municipio 5,

[...] Necessita reconsiderar algumas particularidades. Ainda existe
davidas por parte dos técnicos de como somar os atendimentos para
colocar no RMA, por exemplo. Ou, como elaborar o Plano de
Acompanhamento Familiar; como trabalhar em rede diante da
demanda da escuta, assunto que estd preocupando todos os
envolvidos na rede. O gestor precisa dar conta de tantas demandas,
gue muitas vezes nao sai a contento. Precisamos pensar nos usuarios
e a burocracia da gestéo dificulta o atendimento a eles (Municipio 5,
resposta concedida por técnico do 6rgao gestor/assistente social).

Nota-se que essas sdo fragilidades estritamente operacionais do
cotidiano dos técnicos que atendem diretamente a populacédo e requerem do 6rgéo
gestor suporte para subsidios de suas ac¢6es, mas de acordo com a fala do sujeito do
municipio 5 as demandas imputadas ao érgdo gestor extrapolam sua condicdo de
atendimento, lembrando que a maioria desses municipios tem a figura de um ou dois
membros lotados no érgéo gestor.

Dispbe-se ainda nesse eixo, uma reflexdo julgada importante, ao
exemplo dessa organizacdo proposta no Suas, cita-se a fala do sujeito do municipio
7

[...] Os servicos de convivéncia e fortalecimento de vinculos (SCFV)
nao estdo adequados a realidade do Suas (foram adaptados) e néo
receberam a capacitacdo adequada e eu ndo consigo mudar essa
realidade (Municipio 7, resposta concedida por Gestor/assistente
social).

A intencionalidade, ndo sera discorrer sobre o servico em si, contudo
a Politica de Assisténcia Social reconhece o Servico de Convivéncia e Fortalecimento
de Vinculos (SCFV), como um dos mecanismos de atengédo do Estado para com as

familias assistidas pela politica, as normativas desse servigo esclarecem:

[...] complementar ao trabalho social com familias realizado pelo PAIF
e PAEFI, ha o SCFV, que também compde a protec¢do social basica,
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com vistas a prevenir a ocorréncia de situagdes de risco social e
fortalecer os vinculos familiares e comunitarios (BRASIL, 2016, p. 13).

O trecho acima fora retirado das orienta¢gdes técnicas do servico, que
apresentam uma centralidade importante na politica de assisténcia social nesse
servigo, contudo, ndo € uma modalidade nova de atendimento nos municipios
estudados, pois anteriormente aos Suas, 0S segmentos crianca e adolescente e a
pessoa idosa, incidiam em atividades municipais, contudo, a emergéncia do Suas
ressignifica a forma de atendimento dessa populacdo, em especial através, da
tipificacdo dos servicos socioassistenciais’?, alterando e ampliando sua funcéo, e
denominando-os SCFV, embora pela fala do sujeito acima, essa ressignificagcdo nao
esté atendida, quando usa-se a expressao “adaptado”, fala essa, que vem ao encontro
a problematizacdo feita no inicio dessa capitulo em que se apresentou a rede
socioassistencial dos municipios pesquisados e se indagou que 0s equipamentos
descritos poderiam ser uma “adaptagdo” do que ja dispunha na unidade antes do
Suas, levando-se a inquietude do que de fato havia ampliado nos municipios desse
porte a partir da constituicdo do sistema.

A fala demonstra elementos que ja foram discorridos na dimenséo da
politica de assisténcia social, mas reverberam na organizacao/institucional do Suas.
Assim, considerando que o0s municipios desse porte apresentam fragilidades na
operacionalizacdo da protecdo basica, torna-se relevante refletir que quando trata-se
da protecdo especial, as fragilidades se ampliam, mas, essa fragilidade esta muito
mais relacionada ao que foi delegado a esse ente federado, o municipio de pequeno
porte 1, essa afirmacédo encontra sustentacdo nos estudos proferidos por (SPOSATI,
2015 p. 52)

[...] N&o é factivel que um municipio com, mais ou menos, mil, duas
mil ou cinco mil familias, espalhadas entre areas rurais e urbanas,
possa manter oferta diferenciada de servicos socioassitenciais
publicos. Quando muito se pode assentar nesses municipios um
Centro de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS), para operar com
capacidade para situacdes que demandam protecdo social especial
de baixa complexidade, contando com a retaguarda de um Centro de
Referéncia Especializado de Assisténcia Social (CREAS), de
abrangéncia intermunicipal para aten¢des de alta complexidade. Essa
engenharia de gestdo entre aten¢gbes de protecdo social basica e

73 Documento instituido sob resolucao do Conselho Nacional de Assisténcia Social n® 109 do ano de
2009, com o intuito de tipificar (caracterizar) os servigos ofertados pela politica de assisténcia social.
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especial exige a presenca efetiva do exercicio da responsabilidade do
gestor estadual no pacto federativo, o que nédo é ainda uma realidade.

Concorda-se, seguramente com a fala da autora quando visa
responsabilizar o ente estadual, s6 discorda-se das possibilidades previstas no Suas
para tal empreitada, insistindo que quando h& opcdes para essa presenca, tira 0
essencial, que seria algo de fato delegasse a responsabilidade aos estados enquanto
executores da protecdo especial. Entende-se que isso corroboraria para eliminar as
discrepancias ocorridas nos estados brasileiros e respeitaria 0 que se propde um
pacto federativo, ou seja, definir claramente a responsabilidade de cada ente
federado, que no caso da assisténcia permite dualidade de formas de atencédo, que
s6 favorece o “jogo de empurra.” Aqui se refere aos consoércios que como Sposati
(2015) apontou estd ancorada nas expressdes dos estados como fomentador
articulador, agregador do avizinhamento de municipios, ou a possibilidade de
regionalizar servigos, que demandaria maior envolvimento dos estados, o fato, €, que
no Parana, os municipios pesquisados, constatou-se ndo disporem da modalidade
consorcios, nem tdo pouco, a regionalizacao.

Assim, sob o olhar pesquisador, existe um forte entrelacamento entre a
dimenséo politica e de organizacao desse sistema, que demanda pensar qual de fato
é a forca politica dos municipios no pacto federativo brasileiro, pois o que se V&, € que
estes sdo o0s grandes executores das acdes e em um certo grau de

desresponsabilizacéo do ente estadual, como ja trouxe Couto et al. (2014).

E importante ressaltar que a representacdo estadual do Parana
entende que a falta de definicdo concreta do papel do estado,
estimulada por contatos diretos do governo federal com os municipios,
acaba por enfraquecer o poder da area na disputa que acontece no
campo das politicas sociais estaduais, estimulando o ndo investimento
por parte do Estado [...] (COUTO et al., 2014, p. 242).

O fato é que se considerar o pacto federativo brasileiro em sua
esséncia colaborativa ha equivocos nas instancias federal e estadual, mas
independentemente dessa disputa, que pode ser politica, o ente federado municipal
continua sendo a unidade mais fragil da relacdo e isso se intensifica & medida que
esse municipio € menor, no quesito populacdo, que implica em menor capacidade de

arrecadacéo e menor partilha sobre o Fundo de Participacado dos Municipios, gerando
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Impactos econdmicos que comprometem sua autonomia e 0s mantém subalternizados
as esferas estadual e/ou federal.

Por fim, nesse eixo tratado como a dimensdo organizativa dessa
politica que sistematizou as falas dos sujeitos que versavam sobre potencialidade,
chama a atencé@o que nenhum entrevistado citou como potencialidade dessa politica
a participacdo. Esse elemento merece destaque, pois, € um dos pressupostos
previstos no Suas - 0 processo participativo. Sendo essa uma proposta na sua
implantacdo, que as instituicdes participativas ganhassem corpo e importancia nas
administracdes publicas. O destaque como aponta Gutierrez (2019) esta no ambito
das politicas publicas, que introduzem o0s espacos participativos para intervirem na
elaboracdo das politicas e ainda fiscaliza-las, assim considerando que isso ganha
proeminéncia com o Suas no que diz respeito com a assisténcia social. Desta forma,
a auséncia dessa fala nos sujeitos entrevistados induz a pensar se de fato esse
espaco de participacdo nas decisdes acerca dessa politica tem se efetivado nos
municipios pesquisados, como proposto pelo sistema.

Se relacionar a auséncia da participacdo com as falas discutidas no
eixo anterior, na dimensao politica da assisténcia social, em que surgiu nas entrevistas
a fala de nimero excessivo de conselhos vinculados a assisténcia, pode-se inferir que
a participagcdo nao atingiu a intencionalidade proposta no Suas, revelando uma
dicotomia entre o preconizado na Constituicdo e nas normativas que a sucederam
com o executado no cotidiano dos municipios pesquisados. Mas, pode-se inferir ainda,
como apontaram Almeida e Alencar (2011) que compreender o significado e o alcance
da relagéo entre “politicas publicas e a formas institucionais que assumem na esfera
local, na cidade, implica compreender em que medida o esvaziamento da politica da
vida social é parte integrante da hegemonia do capital” (ALMEIDA; ALENCAR, 2011,
p. 63).

4.2.3 O Suas em Municipio de Pequeno Porte 1: Conflitos de uma Dimensao Cultural

A escolha para pensar esse eixo cultural, tem como ponto de partida
gue nada € univoco, por cultura inicia-se com o auxilio do dicionario do pensamento
social critico do século XX, que se propde a “cobrir um amplo espectro, das ciéncias

sociais a filosofia, as teorias e doutrinas politicas, as ideias e aos movimentos culturais
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além de considerar a influéncia das ciéncias naturais” (OUTHWAITE, BOTTOMORE,
1996, prefacio), assim por cultura, os autores apresentam:

A ciéncia social destacou dois papéis capitais que a cultura cumpre na
vida social. Primeiro, a cultura proporciona significado — durante a
maior parte da histéria humana, por meio da religido organizada [...]
Em segundo lugar, a cultura fornece regras de acdo social sem as
gquais seria impossivel para os seres humanos dentro de uma
sociedade chegar a compreender uns aos outros. [...] Grande parte do
pensamento social moderno sofreu uma bifurcacdo profunda na sua
abordagem da cultura. [...] Pensadores “idealistas”, insistiram em dizer
gue uma sociedade se mantém coesa porque as normas Sao
compartilhadas. Essa posicéo tende ao relativismo, isto €, a doutrina
de que, na expressao de Pascal, “a verdade € diferente do outro lado
dos Pireneus”. [...] os “materialistas” veem as ideologias como véus ou
mascaras para grupos de interesses; ainda mais importante, tendem
a acreditar que a maioria dos agentes tem plena consciéncia dos seus
préprios interesses e, de acordo com isso, ndo tém probabilidades de
engolir crengas que os poderosos tentam impingir-lhes. [...] Podemos,
em outras palavras, aprender através da cultura, mas isso nao
significa que a cultura seja a unica forca capaz de explicar a
mudanca ou a coesao na sociedade. Um volume bastante grande
de indicios empiricos estd hoje disponivel para demonstrar que
classes perigosas ou inferiores raramente compartilham os valores da
cultura oficial (OUTHWAITE, BOTTOMORE, 1996, p. 163-164 grifo
Nnosso).

E certo que a cultura n&o € Unica forga capaz de explicar a mudanca
ou a coesao na sociedade, mas é inegavel sua forte influéncia. A cultura, esta presente
em todas as manifestacdes da vida humana. Para (FERREIRA, 2012, p. 134) “[...]
como concepcao e modo de vida, € um produto tipicamente humano de individuos e
coletividades”.

E as recorrentes citacdes utilizadas nesse estudo remetem a pensar
a cultura subalternizada que a politica de assisténcia social carrega como heranca.
Desse modo, a dimenséo cultural da politica de assisténcia social, com forte influéncia
em sua origem marcada pela caridade e benesse, potencializada em um Estado que
insiste na manutencdo de sua cultura do poder patrimonialista e com ele suas
estratégias clientelistas, que séo é certo dimensdes da cultura politica ja discorridas
em subeixo anterior, mas, a ideia aqui, perpassa pelo entendimento que essa cultura
politica é forjada por uma cultura de amplo espectro como descrito por Outhwaite,
Bottomore (1996).

Esse estudo, embasado em diferentes autores, conduziu para a

evidéncia que nada é puro ou uUnico, a exemplo, que isso, se evidencia quando
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percebe-se que nenhum modelo implantado faz com que o modelo anterior
desapareca, “ainda que de modo residual, o velho permanecera no novo” (SANTOS
PAULA, 2013, p. 160) aqui, os autores referem-se ao modo de producéo, e as formas
de organizacdo do Estado. Mas, para efeito do que se pretende expressar, essa
manifestagcéo dual, entre o velho e o novo, se perpetua na forma de operacionalizar
uma politica publica, nesse caso, a politica de assisténcia social, assim, o Suas
convive com essa dualidade.

De tal modo, quando se sistematiza o entendimento dos sujeitos
pesquisados acerca das particularidades consideradas no Suas para 0s municipios
de pequeno porte 1, observa-se que o sistema em si detém fragilidades na sua
operacionalizacéo, fragilidades politicas e culturais. Mas, ndo se pode descolar da
analise, que o Suas sempre enfrentou barreiras que podem levar alguns a pensarem

que sao intransponiveis, lembrando o que aponta Couto (2010),

Os governos com suas caracteristicas, sejam eles, populistas,
nacionalistas, desenvolvimentistas, de orientacdo democréatica ou
ditatorial [...] buscassem legitimar projetos de governos por meio de
um sisteméatico chamamento da populagdo [...] basicamente
atendendo aqueles que ndo eram considerados cidadaos, mas sim
clientelas, trazidos pelos mais diversos adjetivos, como carentes,
descamisados, entre outros. Foi na esteira desse carater ambivalente
que a assisténcia social foi se consolidando como politica social no
Brasil (COUTO, 2010, p. 168).

E certo que a autora expressa a cultura politica presente no Estado
brasileiro, mas, o intuito esta que essa cultura politica, é fruto da cultura vivenciada na
sociedade que produz essa politica.

Assim, pensar o Suas requer mudar o modo de pensar essa politica
enraizada pelos diferentes modelos de governos, pelos atores politicos e por toda uma
sociedade, assumindo responsabilidades, assim, observa-se que ha fragilidades
guanto a compreensao do papel municipal e suas responsabilidades enquanto ente

participe desse pacto federativo,

Nesse sentido, a pesquisa capturou também indicios de fragilidade
ndo apenas de (falta de) apropriacéo critica dos conceitos e diretrizes
da PNAS pelos seus construtores, mas também da auséncia de
desenvolvimento de competéncias institucionais para a gestdo e o
gerenciamento do sistema, dentro da nova légica de estruturacdo
hierarquizada das protecdes e segurancas da assisténcia social
(COUTO et al., 2014, p.169).
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O trecho acima néo refere-se a esta pesquisa, mas 0 expresso na
citacdo esta presente nas entrevistas apuradas, nota-se que a temporalidade nao
demostrou mudancas em questdes centrais acerca da gestao do Suas. O que reforca
a compreensdo de que a proposta efetivada pelo sistema, esta intimamente
relacionada com a forma de como os governos (frutos dessa sociedade) reagem a
essa politica e na sua responsabilizacdo em diferentes ambitos (federal, estadual e
municipal). Quanto ao investimento, capacitacdo, ressignificacdo da forma de
participacdo desses, aqui remete-se a discussdo que trava-se nesse estudo, da
divisao feita no Suas e o papel dos estados, enquanto unidades federativas.

Mas, essas questdes perpassam para além de questdes econbmicas
e politicas, a que se reconhecer o quanto a sociedade como um todo, tem interesse
no fortalecimento dessa politica, esse € um elemento fundamental para pensar a forca
ou a fraqueza desse sistema.

Culturalmente, qual é o pensamento hegemdnico sobre essa politica
e sobre esse sistema? Essas indagacdes sdo determinantes para pensar, inclusive, o
guanto os gestores, os trabalhadores e os proprios usuarios da politica de assisténcia
social estdo dispostos a embrenhar esforcos na constituicdo de uma politica de
assisténcia social fortalecida.

O Suas pelas falas dos sujeitos precede de muito “ajustes” para
atender as particularidades presentes nos municipios de pequeno porte 1, mesmo
antes de uma solidificacdo concreta, pelo que apurou-se nas unidades municipais
pesquisadas, o sistema enfrenta novas dificuldades, refere-se ao um conjunto de
medidas governamentais que impactam em toda a sociedade, e, portanto, torna-se
urgente refletir em que medida a politica de assisténcia social tera a defesa da
sociedade, frente a regresséo no financiamento das politicas sociais.

A despeito do momento politico regressivo as politicas sociais, 0 Suas
ja evidenciava necessidades de mudancas nos municipios de pequeno porte 1, como

ecoa na similaridade das falas dos sujeitos,

Sem duvidas h& necessidade de repensar o sistema a nds imposto.
Como segue: A tipificacdo trata os servicos de forma homogénea em
topo territorio nacional, sem considerar as especificidades in loco; O
repasse de cofinanciamento também desordenadamente realizado
pelo viés conservador (Municipio 1, resposta concedida por
Gestor/assistente social e Coordenador de CRAS);
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A fala do sujeito do municipio 1 traz elementos importantes ao debate,
quando expressa, por exemplo, “a ndés imposto”, essa expressido denota varias
interpretacdes. Ha os que dirdo: nao foi imposta, foi pactuada; encontra-se também
os que defendem que ha autonomia para 0 municipio ndo aderir ao sistema; outros
na contramdo dirdo: esse € o pacto federativo brasileiro; ou ainda a constru¢do do
sistema era uma demanda dos operadores dessa politica. Nesse estudo trava-se um
debate que todas essas afirmacdes sdo possibilidades e estdo permeadas das
contradicdes vivenciadas nas politicas publicas, carregadas da correlacéo de forcas
presentes no modo de producdo do sistema capitalista. Que podem ser observadas
quando se pensa o modelo constituido para o financiamento das politicas publicas em
que culturalmente a politica de assisténcia social ndo € prioridade no orcamento
publico, e que na sua descentralizacdo, essa nao prioridade se manteve intacta.

Descentralizar a politica de assisténcia social favorece no ambito local
gue os gestores tenham maior proximidade com os executores locais de dentro da
esfera publica e privada favorecendo a gestdo da politica em parceria com a
sociedade civil organizada, uma velha tradicdo da assisténcia social, que o Suas

normatiza em ambito nacional. Assim, ndo se pode desconsiderar que:

[...] os municipios brasileiros tiveram sua formagé&o e desenvolvimento
por via “extrinseca”, isto €, por meio da acdo tradicionalmente
clientelista, cartorial e paternalista do poder central, marcas da
heranca lusitana. [...] na génese dos municipios do Brasil, e no
decorrer de sua trajetéria de formacao e busca de autonomia, esteve
sempre presente no binbmio centralizacdo/descentralizagédo
(JOVCHELOVITCH, 1998, p. 37).

Contudo, o que traz o sujeito do municipio 1 demonstra clareza quanto
a normatizacdo padronizada e suas consequéncias, citando como exemplo a
resolucdo do CNAS n°109/2009, que trata da tipificacdo dos servicos
socioassistenciais, esse documento traz orientagbes que trazem uma matriz
padronizadora e tem suma importancia na operacionalizagéo do sistema (Suas) como
apresenta Muniz (2007), em documento que precede a propria resolucdo, mas da as

bases de sua constituicao,

Concebemos 0s servigos socioassistenciais como: meio de acesso as
segurancgas sociais que produz aquisicbes pessoais e sociais aos
usuarios e opera integralmente as funcdes de protecédo social, defesa
de direitos e vigilancia socioassistencial, pelo desenvolvimento de
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atividades continuadas prestadas por um conjunto de provisoes,
recursos e atencdes profissionalizadas, numa unidade fisica, com
localizacdo, abrangéncia territorial e publico definido (MUNIZ, 2007, p.
40).

Destarte, enquanto gestdo, organizar os servicos da politica de
assisténcia em ambito municipal, ora executados de forma direta (publica) ou indireta
(privada, ou terceiro setor), envolvendo desde financiamento, recursos humanos,
formacéo continuada, equipamentos apropriados e, sobretudo uma nova concepcéao
acerca da funcdo da politica de assisténcia social, que acarreta aspectos culturais
sobre essa politica, como ja abordado.

Logo, um conjunto de requisicdes desafiadoras para todos os
municipios e intensificadas pelas condi¢cdes dos de pequeno porte 1 ja explicitadas. E

corroboradas na fala do sujeito do Municipio 2,

Sim, necessita reconsiderar particularidades, nao é satisfatorio frente
a realidade dos municipios de pequeno Porte I; Foi se criado um molde
para a politica de assisténcia social e todos tiveram que se adequar a
ele (molde), o que torna o trabalho arduo, ndo corresponde a realidade
frente as suas demandas e muito menos as proprias condi¢des de
trabalho para efetivar esta politica (Municipio 2, resposta concedida
por Gestor/assistente social).

A fala acima traz uma sintese da discusséo travada anteriormente
nesse capitulo quando expressa “molde”, que demonstra um esforco para atender as
orientacdes da PNAS, mas, as condi¢cBes objetivas encontradas nos municipios de
pequeno porte 1, em especial os do universo desse estudo. Vislumbra-se uma
adaptagao ao modelo instituido, a palavra “molde” remete a ideia de modelo, e essa
ideia fere o principio da autonomia. Assim como a propria particularidade e
especificidade propostas nas normativas do Suas indicando que cada ente federado
deve reconhecer em seu contexto suas particularidades e especificidades, além de
propor uma construcao viavel para essa politica, a partir de seus eixos estruturantes.

Afirma-se que a pesquisa de campo identificou dois elementos
importantes nos municipios pesquisados: o primeiro, esta nos esforcos permanentes
para se ter um Suas no ambito municipal. E o segundo, na dificuldade presente em se
dizer qual seria, a partir das dificuldades encontradas, as caracteristicas para que o
Suas correspondesse com as particularidades e especificidades em cada unidade

municipal.
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Como aponta Almeida (2001) o federalismo cooperativo pressupde
que se guarde entre as unidades subnacionais, significativa autonomia tanto de
decisdo quanto a de capacidade prépria de financiamento, mas convive de forma
conflitante com a incapacidade econbmica, politica e cultural dos municipios em
questao, e nesse estudo, as identificam-se, por exemplo, com a ideia de “modelo”.

Percebe-se nas falas, confluéncias sobre as particularidades e
especificidades do Suas, mas, elas estdo colocadas muito mais como uma pratica do
discurso que envolve a politica de assisténcia do que clareza da concepcéo do modelo
que poderia responder a cada municipio em questdo. Quando o0 sujeito expressa
“trabalho arduo”, (em sentido da complexificagdo que o Suas trouxe para
operacionalizacdo da politica) ha muitos ganhos com o Suas no ponto de vista da
organizacdo dessa politica. Mas, também ocorrerd uma expectativa em torno da
politica a partir do Suas, desde a sua capilaridade que € inegavel até sua efetividade
na implantacédo. Essa Ultima seguramente ndo acompanhou a primeira, e transforma
em “arduo” para os trabalhadores de todas as esferas dessa politica, com énfase, aos
seus operadores nos municipios de pequeno porte 1, pois, as particularidade e
especificidades, que pese, contidas no Suas, ndo correspondem ao vivido nessas
localidades, como demostra a fala a seguir,

[...] E preciso reconsiderar as particularidades, pois tudo é “posto” de
cima para baixo, considerando a realidade das metropoles. Sempre
fomos cobrados a implantar tudo que foi estabelecido, pois sempre
fomos cobrados que se ndo implementassemos perderiamos os
recursos. Sempre foi dado maior atencgao e “olhar” aos municipios de
maior porte da Amepar, e os de pequeno porte ficavam em segundo
plano (Municipio 3, resposta concedida por Gestor/assistente social).

A fala do sujeito, do municipio 3, demonstra essa relacao de que se
estabelecem nas instancias deliberativas o modelo a ser seguido e que foi aplicado
em outras realidades, e “importa-se” para aplicacdo no restante das regides
brasileiras. Por mais que se expresse respeitando as particularidades e
especificidades locais, isso fica subjetivo e 0s municipios ndo demonstram
conseguirem usufruir dessa autonomia. Desta maneira acaba se criando um
engessamento frente as dificuldades vivenciadas e corroboradas pela falta de

autonomia financeira para poder decidir localmente independente da esfera estadual
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ou federal, favorecendo as tais “adaptagdes” ou “repaginagdes de servigos” citadas
no inicio desse capitulo.
Reforca esse indicativo o sujeito do municipio 4 e 5, mas igualmente

essas expressdes aparecem em todos 0s municipios pesquisados, como segue

[...] Acredita-se que o Suas foi desenvolvido para atender municipios
maiores. Precisa-se pensar em uma realidade que atenda aos
municipios de pequeno porte 1, tendo em vista que a rede de
atendimento € restrita (Municipio 4, resposta concedida por Gestor).

[...] Necessita considerar algumas particularidades, maior autonomia
na apresentacao de projetos e uso de recursos, bem como, propostas
gue atendam as demandas (Municipio 5, resposta concedida por
técnico do 6rgdo gestor/assistente social).

Todas as falas dos sujeitos levam direta ou indiretamente ao que
Silveira (2011) apresenta como questdo central do trabalho desenvolvido na
assisténcia social. Em razdo de suas marcas historicas “tende a ser funcional a
reproducao da subalternidade, sustentando-se em matrizes conservadoras”, em razao
dos elementos ja descritos nesse estudo, presentes em um Estado mantenedor da
sua matriz conservadora. Como traz Yazbek (2016, p.193) [...] a assisténcia social,
historicamente, vem ocupando uma posi¢cdo secundaria e marginal no conjunto das
politicas publicas e por consequéncia suas acdes tém sido tangenciais as demais
politicas sociais”.

A fala do entrevistado no municipio 6 ira abordar uma questédo que
julga-se essencial para pensar o pequeno porte 1 e que ja fora problematizada por
Sposati (2015), trata-se da definicdo do préprio Suas quanto as ofertas das protecdes
por porte de municipio. Ou seja, todos estes devem ofertar a Protecdo Basica, mas
nem todos precisam ofertar a Protecdo Especial, quanto a isso, a autora destaca que
uma parcela significativa da populacdo brasileira estd privada dos servicos, a
exemplo, do Servico de Protecdo e Atendimento Especializado as Familias e

Individuos - PAEFI"4. N&o é uma exigéncia para os municipio de pequeno porte 1, no

74 PAEFI — Servico de Protecéo e Atendimento Especializado as Familias e Individuos — propde acdes
de “apoio, orientagdo e acompanhamento as familias com um ou mais de seus membros em
situacdo de ameaga ou violacdo de direitos”. [...] “Deve garantir atendimento imediato e
providéncias necessarias para a inclusdo da familia e seus membros em servicos
socioassistenciais e/ou em programas de transferéncia de renda, de forma a qualificar a
intervencao e restaurar o direito”. Atua referenciado ao Centro de Referéncia Especializado de
Assisténcia Social (CREAS) com abrangéncia de territério Municipal e/ou Regional (CNAS, 2009,
p. 29).
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entanto, constitui uma demanda local em muitos desses municipios de pequeno porte
1, mesmo que uma demanda reduzida. Nesse aspecto a regionalizacao dos servigos
da protecédo especial, € essencial, pois sua auséncia deixa descoberta uma parcela
significativa da populacdo. Contudo, de fato, ndo se identificou nas unidades
estudadas, a regionalizacdo, demonstrando uma desresponsabilizacdo da esfera
estadual na politica de assisténcia social, como apontara a autora:

Pode-se afirmar que no Brasil e no campo da assisténcia social ou do
SUAS, a protecdo social especializada ¢é de alcada da
responsabilidade estadual em 89% dos entes federativos municipais
brasileiros, o que nao é afirmado categoricamente no pacto federativo
atual do SUAS (SPOSATI, 2015, p. 53).

A autora deflagra que essa dimenséo nao tem sido gerida no sentido
da superacédo dessa exclusédo no formato de pacto federativo adotado pelo SUAS, que
deveria ter por direcdo a resposta ao cidadao, ou seja, o fato do municipio nao ter
demanda suficiente que justifique a implantacdo de um servico, ndo pode ser
justificativa para a ndo oferta desse servico ao cidadao. Esse é o elemento central da
responsabilidade do ente estadual, que como a autora coloca, nao ficou explicito na
legislacao, permitindo de certa forma a postergacéo do enfrentamento da questao pelo
ente estadual.

A fala do municipio 6 reforca a afirmacédo acima:

[...] N&o, pois os programas pactuados necessitam de mais mao de
obra para sua execucdo, e pela gestdo proposta no Suas, o quadro
funcional no porte | mesmo em muitas vezes ndo cofinanciado para
certos casos, executa, pois, ha demanda (Municipio 6, resposta
concedida por Gestor/denominado Direcao Executiva).

O sujeito pesquisado demonstra clareza da necessidade de oferta dos
servicos e ainda que as normativas que tratam as equipes de referéncia para os
servigcos, por porte de municipio, por vezes, sugiram equipes insuficientes para a
demanda. Ele questiona ainda a auséncia de financiamento, quando o municipio opta
por executar tal servico. Aqui volta-se ao dilema que visa se problematizar nesse
estudo, parte-se do entendimento que esse servico ao qual o sujeito do municipio 6
se refere, pareca inviavel do ponto de vista financeiro em razao do investimento versus
a demanda. Insiste-se que essa demanda precisa ser assumida pelo ente estadual, e

a legislacdo pertinente precisa ser absolutamente clara quanto a isso, como sugere
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Sposati (2015, p. 53) “que nao € afirmado categoricamente no pacto federativo atual
do SUAS”, o qual ajusta-se com a autora.

A fala que se segue, ilustra da mesma forma a necessidade de se
rever o pacto federativo proposto pelo Suas para os municipios de pequeno porte 1,

cujas exigéncias demonstram estar acima da capacidade executiva dos mesmos.

[...] E necessério repensar as particularidades para que o trabalho
realizado nos municipios pequeno porte |, como por exemplo: grande
extensdo rural; pensar num consércio entre municipios para
atendimentos de demandas da protecao especial. Impossivel executar
todas as funcdes de gestdo propostas pelo Suas considerando a
restricdo de servigos, equipamentos, recursos de pessoas e financeira
existente no municipio (Municipio 7, resposta concedida por
Gestor/assistente social).

Concluindo esse eixo tematico, com o olhar para as falas elencadas,
revela-se que assisténcia social como politica de protecdo social garantidora de
direitos, precede de muitos avancos. O Suas foi um importante passo, mas, ele ndo
se constituiu para a realidade de uma parcela significativa de municipios brasileiros.
Sua capilaridade é indiscutivel, mas quando olhadas as particularidades e
singularidades através dos sujeitos desses municipios, que ndo atingem 10 mil
habitantes, percebe-se que ainda persiste uma légica de atuacdo que implica
diretamente na ruptura e na superacdo da ldgica persistente da benemeréncia
individual. A situacdo evidenciada nas entrevistas vai ao encontro do que apresenta
Sposati (2015, p. 51) “que toma o Estado como agente subvencionador de acodes
individuais de organizac@es sociais, de primeiras damas, entre outras representacées
de elite de cada cidade” perfazendo a dificil tarefa de reconhecer essa politica como
de fato o tripé da seguridade social do pais. Portanto, de direito que requer
financiamento, qualificacdo para ser gerida, superacdo de compreensdes arcaicas
como missao, vocagao, ou ainda, de que quem atua nessa politica tem “algo de
diferente”.

E preciso reconhecer que essa é uma politica instituida como direito
e gue gquem atua nela precisa reconhecé-la como um posto de trabalho que requer
qualificagdo para sua manutencado. Arrisca-se dizer que na ansia de reconhecimento
dessa politica por toda a sociedade perpetua-se entendimentos que desfavorecem a

nocéo de direito. O embate precisa sair de um discurso emocional para um discurso
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pratico capaz de demonstrar quantitativamente e qualitativamente a importancia de
uma politica publica dessa natureza para a sociedade como um todo.

E, demonstrar essa importancia, é tarefa ardua, em uma sociedade
moldada a partir da cultura de uma classe dominante, que se reveste como Chaui
(1982) definiu de generalidade e de universalidade que anulam e ocultam a realidade

das classes.
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CONSIDERACOES FINAIS

Enfim, chega-se as consideracgfes finais, mas, longe de conclusdes,
encerra-se com muitas indagacdes, a Unica certeza a se carregar, € que o campo do
saber € infinito em possibilidades, cada pesquisador imbrica seu olhar a um elemento
gue o inquieta e as sucessivas aproximacdes lhe abrem outras tantas inquietagdes.

Para trazer uma leveza ao tema gestdo, que via de regra, ndo
costuma se utilizar, compartilha-se a cancao que esperancosamente espera encontrar

um caminho.

Eu preciso encontrar um pais

Onde a salude nao esteja doente

E eficiente, uma educacéo

Que possa formar cidadaos realmente

Eu preciso encontrar um pais

Onde a corrupgéo ndo seja um hobby
Que ndo tenha injustica, porém a justica
N&o ouse condenar s6 negros e pobres

Eu preciso encontrar um pais

Onde ninguém enrigueca em nome da fé

E o prazer verdadeiro do crack

Seja fazer gols como Garrincha, obrigada Mané!

Eu preciso encontrar um pais

Onde tenha respeito com austero pudor
E qualguer pessoa em pleno direito

Diga: Adeus preconceito de raca e de cor

Eu preciso encontrar um pais

Onde ser solidario seja um ato gentil
Eu prometo que vou encontrar

E esse pais vai chamar-se Brasil

Pais do Sonho — Elza Soares (2019)

A escolha da cancéo, lancada enquanto esse trabalho era gestado,
remete as reflexdes, do Brasil que discute-se aqui, neste universo de estudo. Um pais
de origem conservadora, que como a can¢ao denuncia demonstra um Estado ausente
a muitos direitos, mas, também atribui a fé e a solidariedade tdo presentes na cultura
brasileira, mas, moldada em seu cariz pela classe dominante.

A cancdao traz posi¢des conflitantes presentes na propria Constituicdo

Federal de 1988, que defende direitos sociais, mas resguarda com veeméncia a
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propriedade privada, que diz que a nagdo sera fraterna e solidaria, inspirando uma
“generosidade” que se opdem a ideia do direito. Pois, como bem apontou Florestan
Fernandes (1975) a formacé&o socio-histérica que influenciou o nascimento do Estado
e da sociedade no Brasil, o fez, em uma relacdo imbricada entre o publico e privado,
para o autor essa sociedade € sem revolugéo, ou melhor, com revolugdes pelo “alto”,
fazendo inferéncia a classe dominante.

Assim, para construir esse estudo permitiu-se uma inflexdo exaustiva
a uma trajetoria que € muita cara - a trajetoria da politica de assisténcia social no Brasil
— 0 objetivo central estava em “problematizar a municipalizacéo da gestao da politica
de assisténcia social pés-redemocratizacao e intensificada pelo Suas nos municipios
de pequeno porte 1 pertencentes a Amepar-PR”.

Para atingir tal objetivo partiu-se da tentativa de reconhecer o Estado,
no modo de producdo capitalista, que torna, portanto, o Estado uma instituicao
constituida por interesses, sem neutralidade. Refinando o estudo para o Estado
brasileiro, buscou-se uma introspeccdo a sua constituicdo, enquanto nacao,
compreendendo como essa auséncia de neutralidade influéncia e se perpetua até os
dias atuais, materializando-se na forma de gerir este Estado.

Contempla-se a Constituicdo Federal de 1988 com o objetivo de
demonstrar como o pacto federativo brasileiro, instituido de forma cooperada e
“importado” em esséncia, (a exemplo dos EUA e alguns paises da Europa), mas com
particularidades no Brasil, intensificou a complexificagdo da organizacdo dos entes
federados. Uma vez que o desenho é Unico, para qualquer dimensdo do municipio
como ente federado.

A isso, empreende-se esforcos para discorrer sobre a gestédo publica
no Brasil, reconstituindo que todos os modelos de Estado, tanto patrimonialista,
burocratico ou gerencial convivem nas formas de se operacionalizar a gestdo das
politicas publicas, apesar da perspectiva gerencial ser considerada estratégica para a
gestao.

A partir disso, compreendeu-se 0S pressupostos para a
operacionalizacdo das politicas sociais no pais. Essa caminhada de incursdo pelo
Estado brasileiro demonstrou que sua organizacdo, que se constituiu dentre lutas,
contradi¢coes e disputas; e foi determinante para a apreensdo de como essas lutas,
contradi¢gbes e disputas se manifestam nos municipios de pequeno porte 1, maioria

neste pais.
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Quanto ao fato dos municipios de pequeno porte, serem maioria, a
pesquisa demostrou que essa maioria, nao se revela na participacdo das decisoes.
Ao exemplo, do que se identificou quanto as instancias de pactuacéo da politica de
assisténcia social que disputam com uma representatividade, que paradoxalmente
nao reflete na proporcionalidade, como visto na CIT e CIB.

Observa-se que essa correlacdo de forca esta presente na disputa do
fundo publico, ao exemplo, do que se repassa para as politicas sociais, a propria
reparticdo de recursos no Fundo de Participacdo dos Municipios. Essa situacao
reverbera no fazer da gestdo de uma politica publica que historicamente esteve a
margem das demais politicas sociais e mesmo algcando o patamar de direito, precisa
continuar se afirmando e reafirmando. Visto que a cultura na sociedade capitalista,
como apresenta Chaui (1986) se revitaliza a partir de influéncias, mas, sempre sem
abalar a classe dominante, portanto, infere-se que a implementacdo necessaria ao
Suas no municipio de pequeno porte 1 tém desafios além de econémicos e politicos,
os culturais.

Se fosse feita uma analogia de como a sociedade, de forma geral,
cobra do individuo a resolucéo de seus problemas, desconsiderando-se como trouxe
Marx, que a rigueza socialmente produzida tem sua apropriacdo privada.
Analogamente pode-se transferir essa ideia para a Uniéo e os estados quando ambos
retém a maior parte dos recursos provenientes dos impostos de todos os brasileiros e
gue alimentam o préprio Fundo Publico, ao qual o municipio fica com a menor parcela
de recursos na divisdo entre os entes federados, e inversamente com a maior
demanda de execucao.

Ao longo dessa pesquisa, no ambito documental, dissecou-se a leitura
de inimeros documentos da politica de assisténcia social que foram arquitetando a
construcdo do Suas no Brasil. Mesmo, que a pesquisa estivesse focada no estudo de
7 municipios, os quais representam 45% de municipios desse pais que nao atingem
a marca de 10 mil habitantes, ficou evidente as inimeras dificuldades impostas pelo
novo desenho, mesmo contendo objetivos sélidos para consolidar essa politica. Os
dados da pesquisa revelaram que os municipios forjam seus esfor¢cos para enquadrar
0 Suas dentro de suas possibilidades, ou seja, dentro de um contorno do sistema
pensado para municipios com maiores portes populacionais, o que infelizmente, ndo
ocorre somente com 0 Suas, essa € uma pratica de politicas operadas através de

sistemas.
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Criam-se “modelos” e todos os municipios precisam se adaptar,
particularmente, os municipios de pequeno porte 1, pois isso, reflete em financiamento
e dadas as caréncias econdémicas que se identificou em todos o0s municipios
pesquisados a autonomia de aderir ou ndo ao sistema, ndo € uma opc¢ao. Concluindo-
se que o Suas esta intimamente atrelado com a influéncia econémica para sustentar
ou néo os pactos estabelecidos.

A pesquisa demostrou, que mesmo, havendo no Suas defini¢cdes por
porte, no que tange a gestdo da politica, a configuracdo proposta pelo Suas nao
considerou, de fato, as particularidades desse porte. Mas, observou-se que apesar da
unanimidade dos municipios em alegarem que ha que se repensar o0 Suas no ambito
municipal desse porte, nenhum dos municipios pesquisados demonstrou ter um
esboco, do que de fato, Ihes € essencial.

O que se observa € uma busca constante em adequar suas realidades
ao que define o Suas, evidenciando-se que isso acontece mais na perspectiva de
adaptacdes do que se executava, no ambito local, antes do Suas.

A pesquisa demonstrou pouca preocupacao dos sujeitos quanto as
legislacbes municipais que garantiriam o Suas, ao menos, no ambito legal.
Perceberam-se mais um personalismo do Suas, durante a gestdo, e ndo uma
preocupacdo com 0s rumos da politica de assisténcia social enquanto processo, ou
seja, nas provaveis futuras mudancas de governo municipal. E, que vem de encontro
ao personalismo presente na cultura politica que encontrou terreno fértil no pais.
Lembrando, como bem definiu Carneiro et al. (2019) referindo-se que as legislacdes
em ambito local, e seu 0 aspecto normativo decorrem de um movimento institucional
republicano que para os autores consagra, em nivel legal, praticas sociais que visam
a universalidade.

O Suas é um avanco, sem nenhuma dulvida, mas, a inquietude é
guanto ao como o0 Suas se efetiva no municipio de pequeno porte 1. Com todas as
determinacdes que impactam na gestdo desse sistema, demonstraram que a
capilaridade do Suas encontrada nos municipios, a exemplo do Brasil, é real e a
literatura estudada confirma essa assercao. Mas, sua efetividade nos municipios
estudados néo ficou demonstrada.

Assim, 0 que a pesquisa encontrou nos municipios de pequeno porte
1 do universo desta pesquisa, requer uma revisado, arvora-se dizer que o Suas deve

comecar pelo seu desenho para os municipios de pequeno porte 1. Nesse estudo
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aponta-se que a presen¢a macica dos estados no cofinaciamento da politica de
assisténcia social, no caso do Parana, ndo acontece, como j& apontava a literatura
estudada para todo o pais. Insiste-se que o Suas, a0 menos, N0S municipios de
pequeno porte 1, ndo pode ter como Unico executor, 0 municipio. Parte-se da
afirmagéo que os estados, devem atuar na execugdo, como ocorre nas politicas de
saude e educacdo, essa parece ter sido uma falha crucial na constituicdo do proprio
Suas, desde o inicio, tornar somente 0 municipio executor.

O que a pesquisa realizada no estado do Parana, no que tange aos
municipios pesquisados, apresenta uma participacdo timida, aquém das
necessidades elencadas no pacto federativo, ndo se localizou, de fato, em nenhum
dos municipios do universo da pesquisa proposicdes de estratégias concretas de
regionalizacdo, nem mesmo 0s consorcios municipais, para atender as demandas da
protecdo especial, ficando nos municipios o desafio de resolver suas demandas.

Nas falas dos sujeitos percebe-se em diferentes momentos, a relacao
de contrarios que se perpetua nas politicas sociais, que no caso da Assisténcia Social
para Oliveira (2003) os valores democréticos instaurados na Constituicdo Federal de
1988 e mais tarde na LOAS “ndo logrou desvencilhar-se de seu tragado reducionista,
compensatorio e reiterador das desigualdades” (OLIVEIRA, 2003, p. 195).

Esse traco presente, e reforcador da contradi¢cdo nas politicas sociais
sao reconhecidos pelos sujeitos pesquisados quando reforcam as falas, tais como: a
auséncia de participacdo do Estado, o enfraquecimento dos repasses federais, a
concepcao sobre a politica. Mas, a pesquisa, levou a identificar que ha momentos que
requerem maior compreensao, por parte dos sujeitos, de elementos imprescindiveis
para se gerir a politica de assisténcia social no municipio.

Como apresentam 0s autores, esse agir técnico tem que ser também
um ato politico, que como apontam (YAZBEK; SANTOS PAULA, 2013, p. 48)
consolidar o Suas como sistema de politica publica, criando uma base social de
sujeitos e servicos que lhe deem sustentabilidade para que possa atravessar periodos
de distintos governos. Pois, como Coutinho, Martins e Lessa (2014) as relagbes
intergovernamentais vivenciadas no interior do centro de poder estdo em constante
movimento, arranjando e rearranjando parcerias.

Percebe-se uma reproducao nas falas dos sujeitos entrevistados que
o Suas nao se efetiva nos municipios pesquisados em razdes das dificuldades

financeira, econdmica, operacionais e de recursos humanos. No entanto, ndo se
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encontrou Nnos mesmos sujeitos estratégias de tensionamento sobre tal situagdo, nem
tampouco uma proposta de como essa politica poderia ser operacionalizada de forma
mais satisfatoria. O estudo demonstrou uma fragilidade na organizacdo desses
municipios junto as instancias deliberativas, nos quais eles (municipios) sdo a base,
independente da representatividade, aqui refere-se a pouca participacdo e
acompanhamento do que ocorre nas instancias deliberativas (CIT e CIB).

Durante esse estudo, se constatou, 0 quao a organizacao da politica
de assisténcia social pés Constituicdo Federal de 1988 e intensificada a partir da
instituicdo do Suas complexificam a gestdo para 0os municipios. Empiricamente
observa-se que o Suas vive atualmente sob a égide de um governo que reprime as
politicas sociais e o0s proprios direitos sociais. E ainda, que retoma com forca marcas
sequer superadas que impactam a politica de assisténcia social, tais como a
moraliza¢cdo dos pobres, a fiscalizacdo de usuarios, o moralismo religioso, a regressao
da participacdo de forma aberta com decretos extinguindo espacos constituidos de
participacdo’®.

Essa gama de elementos somadas com as fragilidades encontradas
na efetivacdo do Suas, nos municipios pesquisados, permite apreender que todo esse
rol de eventos mensuram os desafios do Suas. Nitidamente ha uma ameaca real, e
no caso dos municipios pesquisados ainda se deparam com um movimento recente
do governo federal. A saber, ha uma discussdo sobre o pacto federativo brasileiro,
com o anuncio de mudancas apresentadas no final do ano de 2019, com proposta de
emenda a Constituicdo Federal de 1988, propondo a extingdo de municipios pequenos
considerados inviaveis financeiramente’®.

Quando fala-se em politicas publicas, e neste caso, na politica publica

de assisténcia social, cabe aos gestores, dentro desse pacto federativo, pensa-las no

75 Editado em 11 de abril pelo governo, o decreto 9.759/2019 determina a extincdo de todos os
conselhos, comités, comissdes, grupos e outros tipos de colegiados ligados a administragao
publica federal que tenham sido criados por decreto ou ato normativo inferior, incluindo aqueles
mencionados em lei, caso a respectiva legislacéo n&o detalhe as competéncias e a composi¢édo
do colegiado. Fonte: http://agenciabrasil.ebc.com.br/justica/noticia/2019-06/stf-limita-decreto-do-
governo-gue-extingue-conselhos-federais

76 A proposta apresentada pelo Ministério da Economia, sugere que cidades com menos de 5 mil
habitantes e arrecadacdo propria inferior a 10% da receita total serdo incorporadas pelo
municipio vizinho, o prazo para esse ajuste ainda precede de votacgao, luta politica e tempo, mas
€ uma sinalizacéo importante considerando o que foi identificado nos municipios pesquisados,
em que pese, nesse estudo, dos 7 municipios estudados, 3 estariam passiveis de extin¢ao.
Fonte: https://economia.estadao.com.br/noticias/geral,governo-propoe-ao-congresso-fim-de-
municipios-com-menos-de-5-mil-habitantes, 70003076807



http://agenciabrasil.ebc.com.br/justica/noticia/2019-06/stf-limita-decreto-do-governo-que-extingue-conselhos-federais
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contexto atual. Como revelado por Nogueira (1998) ao afirmar que o gestor publico
precisa ser técnico e politico, sendo um planejador com a visédo atenta ao processo
societal amplo, compreendendo seus nexos contraditérios e explosivos, ou seja, “a
historia e a definicdo da gestdo publica ndo se dissociam do processo relacional e
conflitante que se estabelece na sociedade de classes afeto com a permanente
disputa de interesses” (YAZBEK; SANTOS PAULA, 2013, p. 35).

Assim, indica-se que 0s municipios de pequeno porte 1, dadas as
suas circunstancias demonstradas, requerem pensar estratégias coletivas, que visem
seu fortalecimento enquanto ente federado. A priori, entre seus pares, ou seja, 0S
municipios de pequeno porte 1, para que suas necessidades nao sejam abafadas
pelas solucbes presentes em municipios de outro porte. Resgatando o que se trouxe
no capitulo 2 desse estudo, “[...] entre os principais sistemas federativos do mundo,
somente o Brasil tem condic¢des potenciais para fazer obstru¢cdo a maioria democratica
no plano federal” (STEPAN, 1999, p. 11), o desafio regressa ao interesse de tensionar,
guando o tema é assisténcia social.

Nesse sentido, a pesquisa empreende contribuicdes presentes nesse
processo que visou problematizar o Suas em municipios de pequeno porte 1. Como
pontos positivos o mergulho com a influéncia que perpassa as relagées com o Estado,
o resgate da histéria mais recente da assisténcia social, sem deixar de percorrer seu
passado, a possibilidade da troca com o0s sujeitos da pesquisa, ampliando o
conhecimento empirico a cerca de uma parcela representativa da federacéo brasileira.
E ainda, os municipios de pequeno porte 1, e a sistematizacdo de dados que refletem,
parte desse corpo federativo. Como negativo, o maior inimigo, foi o tempo e a
multiplicidade de tarefas que comp&em o cotidiano, que impediram a dedicacao de
um tempo maior a essa jornada.

Desse modo, como apresenta Morin (1985) apud Nogueira (1998, p.
188) “recolher o maximo de certezas para enfrentar o que € incerto”, e com essas

observacgdes chega-se ao ponto final, que mais aparenta uma virgula.
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ANEXO |

Municipio:

( ) técnico/assistente social ( ) gestor ( ) gestor/assistente social
( ) outro
a) quais as principais dificuldades identificadas para a efetivacdo da gestao, no seu
municipio a partir da sua experiéncia?

b) quais as principais potencialidades da gestéo na sua perspectiva?

c) considerando sua experiéncia no ambito da gestdo do Suas em municipio de
pequeno porte 1, vocé considera que o0 proposto no Suas para gestdo em municipio
desse porte é satisfatorio ou necessita reconsiderar algumas particularidades. Em
ambas afirmacgdes explique.
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ANEXO I

Instrumento de coleta de dados

Identificacao.

Municipio:

Nome:

Ano de formacéo:

Instituicdo de formacao:

Tempo de atuacdo no municipio:

Tempo de atuagéo no 6rgéo gestor:

Atua com exclusividade no 6rgdo gestor: Sim ( )  Nao ( ) Indique o
local:
1) Organizagéo da politica de assisténcia social no municipio:

1.1 Desde quando, (indicar ano da lei municipal de assisténcia social e suas atualiza¢des)

1.2 Em que ano foi implantado o Suas no seu municipio? (Independente da data nacional).

1.3 Indicar a data do primeiro repasse (cofinanciamento) apos o Suas?

1.4 O organograma geral do municipio/prefeitura contempla a estrutura da politica de
assisténcia social? Como ele propde a estrutura do 6rgéo gestor (se possivel anexar

cOpia do organograma especificamente em relagéo a politica de assisténcia social)

1.5 Quais normativas sdo mais utilizadas para a organizacao do servico neste municipio?

1.6 Ha parcerias com outros municipios para os servicos da Protecédo Especial? Se a

resposta for negativa, quais dificuldades vocé apontaria?

1.7 Como avalia a organizacdo do Suas? Contempla a realidade de pequenos

municipios?
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1.8 Informar os repasses para a Assisténcia Social no ultimo ano (Recursos Préprios,
Estaduais e da Unié&o)

1.9 Quais séo as atividades desenvolvidas no 6rgao gestor?

1.10 Para a Gestdo do trabalho no Suas esta preconizado:

Garantir a desprecarizacao dos vinculos dos trabalhadores do Suas e o fim da terceirizacéo;
Garantir a educacgéo permanente dos trabalhadores;

Realizar planejamento estratégico;

Garantir a gestao participativa com controle social,

Integrar e alimentar o sistema de informacé&o (Brasil, 2011, p.17)

capow

Considerando as orientacdes acima descritas na (NOB/RH/Suas: anotada e comentada -
2011) o municipio tem conseguido efetiva-la? Comente.

1.11 Seguindo as exigéncias das normativas, em relagdo a gestado do Suas, na sua
opinido, o assistente social é o técnico mais qualificado para respondé-las? Por

qué?

1.12 Além das orientacfes postas pelos 0rgaos gestores — Federal e estadual, ha
outra demanda (especifica desse municipio) que recai sobre o assistente social

envolvido com a gestao?
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ANEXO 1l

Termo de Consentimento Livre e Esclarecido

“As requisicoes e suas implicagoes para os municipios de pequeno porte | —
pertencentes a regido da Amepar a partir do processo de constituicdo do
Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS”

Prezado(a) Senhor(a):

Gostaria de convida-lo (a) a participar da pesquisa “As requisi¢oes e suas
implicacBes para a gestdo nos municipios de pequeno porte | — pertencentes a
regido da Amepar a partir do processo de constituicdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social — SUAS”. Sob responsabilidade do Departamento de Servico
Social, CESA, Universidade Estadual de Londrina. A pesquisa tem por objetivo
analisar as profundas alteracdes politico institucionais trazidas para a gestdo de
politica sociais nos diferentes municipios brasileiros pos Constituicdo Federal de 1988
gue exigiram uma nova organizacdo administrativa e de trabalho envolvendo
diferentes profissionais, particularmente no contexto a partir da constituicdo do
Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS. Diante deste contexto, a quest&o esta
nas requisicbes e suas implicacbes para 0s municipios de pequeno porte | -
pertencentes a regido da Amepar, a partir da constituicdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social — SUAS.

Assim a pesquisa visa analisar, as requisicdes e suas implicacdes para 0s
municipios de pequeno porte | da regido da Amepar, através das contribuicdes dos
assistentes sociais e gestores que atuam na politica de assisténcia social, no ambito
da gestdo, nos municipios pequeno porte | da regido da Amepar. Sua participacao €
muito importante e ela se daria da seguinte forma: participacdo em entrevista em
grupo, a ser realizada no Escritorio Regional da Secretaria de Estado, Justica, Familia
e Trabalho - Sejuf, sito Av. Santos Dumont, 881, nesta localidade.

Esclarece-se que sua participagdo é totalmente voluntaria, podendo vocé:
recusar-se a participar, ou mesmo desistir a qualquer momento, sem que isto acarrete
qualquer 6nus ou prejuizo a sua pessoa. Assim como também, que suas informacdes

serdao utilizadas somente para os fins desta pesquisa e serdo tratadas com o mais
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absoluto sigilo e confidencialidade, de modo a preservar a sua identidade. Os
questionérios que serdo coletados ou as gravacdes serdo arquivadas pelo
pesquisador responsavel pelo prazo determinado no Art. 28 — IV da Resolucéo
CNS 510/2016.

Esclarece-se ainda, que vocé ndo pagara e nem sera remunerado(a) por
sua participacdo. Fica garantido, no entanto, que todas as despesas decorrentes da
pesquisa serao ressarcidas, quando devidas e decorrentes especificamente de sua
participacao.

Os beneficios esperados sédo fomentar o debate sobre a municipalizacao
dos servigcos no ambito da Politica de Assisténcia Social, visando compreender os
determinantes acerca da gestdo que incidem na profissao; socializar as experiéncias
profissionais; contribuir com o debate sobre a formacéo do assistente social; propiciar
espaco de debates entre profissionais, docentes e discentes; contribuir para a
ampliacdo da producao cientifica acerca da temética. Quanto aos riscos, acredita-se
gue o risco seja baixo, considerando que a sua participacéo néo difere darotina
de reunides profissionais e demais pesquisas que tenha participado. Contudo,
ressalta-se que caso seja identificado qualquer risco aos participantes da
pesquisa, a mesma sera interrompida imediatamente e sera realizado o
acompanhamento necessario, conforme determinado pela Resolugcdo CNS
466/12 em seu item V.6.

Assim, a entrevista em grupo ocorrerd com 0s assistentes sociais e/ou gestores
da politica de assisténcia social participantes mediante aceitacdo desse convite. A
dindmica sera conduzida pela prépria pesquisadora, em sala cedida pelo Escritério
Regional com duracao prévia de uma hora e meia, seguindo os seguintes passos: 1)
esclarecimento dos objetivos da pesquisa, 2) sera entregue um questionario contendo
trés questbes abertas, e 3) sera entregue um segundo questionario que devera ser
respondido no préprio municipio, pois incide em consultas prévias, e que devera ser

enviado posteriormente ao e-mail anaclau_martins@hotmail.com ou

anaclau martins@uel.br .

Caso vocé tenha duvidas ou necessite de maiores esclarecimentos podera nos
contatar: Ana Claudia Vieira Martins, rua Paranagua, 450 — Ap. 901. Celular (43) 9
9998-5078, ou procurar o Comité de Etica em Pesquisa Envolvendo Seres Humanos

da Universidade Estadual de Londrina, situado junto ao LABESC — Laboratorio Escola,

no Campus Universitario, telefone 3371-5455, e-mail: cep268@uel.br.
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Este termo deverd ser preenchido em duas vias de igual teor, sendo uma delas
devidamente preenchida, assinada e entregue a voceé.

Londrina, 01 de setembro de 2018.

Ana Claudia Vieira Martins
Pesquisador Responsavel
RG: 4.528.670-3 SSP- PR

(NOME POR EXTENSO DO PARTICIPANTE DA PESQUISA),
tendo sido devidamente esclarecido sobre os procedimentos da pesquisa, concordo

em participar voluntariamente da pesquisa descrita acima.

Assinatura (ou impressao
dactiloscopica):
Data: / /




