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O gestor publico de que se necessita hoje é um
técnico altamente diferenciado, seja vis-a-vis 0s
gestores do passado [...], seja vis-a-vas seus
congéneres privados. [...] Precisa ser técnico e
politico, isto €, operar como um agente de
atividades gerais que possui conhecimentos
especificos, como um planejador que trabalha
“fora” dos escritorios, com os olhos no
processo societal abrangente, em seus nexos
contraditorios e explosivos; como tal, ndo se
deixa isolar dos interesses e paixdes humanas.
Seu raio de acao esta colado aos problemas da
democracia, da representacao e da
participacdo. Entre suas novas atribuicdes,
alias, encontra-se precisamente, em lugar de
destaque, a de atuar como difusor de estimulos
favroraveis a democratizacao, a transparéncia
governamental, a cidadania, a redefinicdo das
relagdes entre governantes e governados,
Estado e sociedade civil.

(Nogueira, 1998, p. 189-190)



LEITE, Hellen Thaiane R. Gestdo do Suas: Retrato da sua operacionalidade na
regidao da Alta. 2012, 110 f. Dissertacdo (Mestrado em Servigo Social e Politica
Social — Universidade Estadual de Londrina, Londrina, 2012)

RESUMO

O presente trabalho trata da operacionalidade do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS) nos municipios circunscritos na regido da Alta Paulista, sob a
perspectiva regional e municipal. A escolha por esta regido deve-se a existéncia dos
trés niveis de gestdo: Inicial, Basica e Plena. A pesquisa tem como objetivo
problematizar a gestdo municipal da Assisténcia Social e delinear um perfil da
gestdo desta politica, considerando que a implantacdo do SUAS impde aos
municipios novas responsabilidades e, consequentemente, um novo perfil aos
condutores desta politica. O arcabouco tedrico foi estruturado a partir de
consideragdes conceituais sobre a gestdo publica no Brasil e os rebatimentos na
Protecdo Social. Em seguida, o trabalho aborda a gestdo social da politica de
assisténcia social a partir da nova configuragdo com a institucionalizagdo do SUAS e
seus desdobramentos. Através da utilizagdo de técnicas de pesquisa como
questionarios e entrevistas semiestruturadas, foi possivel a construgdo de uma
fotografia sobre a operacionalidade do SUAS na referida regido. Esbogou-se o
desenho da gestdo da Assisténcia Social a partir de quatro eixos analiticos:
Estrutura Administrativa, Gestdo do SUAS, Gestdo Financeira e Gestdo do
Trabalho. Dada a peculiaridade da pesquisa, utilizou-se a abordagem quantitativa e
qualitativa para maior aproximagao e analise com o objeto de estudo. Com a analise
dos dados coletados pode-se concluir que os municipios estdo em cumprimento as
exigéncias previstas para a implantacdo do SUAS. Contudo, constatam-se algumas
insuficiéncias na operagao e implementacao deste sistema, impossibilitando, assim,
uma pratica dedicada a responder aos novos desafios e aos valores socialmente
construidos por esta politica. Ressalta-se que, apesar das particularidades ora
apontadas, este processo e suas determinagdes histdricas encontram-se aberto as
infindaveis possibilidades.

Palavras-chave: Politica de assisténcia social. SUAS. Regido da Alta Paulista.
Niveis de Gestao.



LEITE, Hellen Thaiane R. USAS Management: Portrait of its operation in the Alta
Paulista Region. 2012, 110.p. Dissertation (Master’'s Degree in Social Work and
Social Policy) — State University of Londrina, 2012.

ABSTRACT

This paper deals with the operation of the Unified Social Assistance System (USAS)
in the municipalities circumscribed of the Alta Paulista region, from the perspective of
regional and municipal levels. The choice for this region is due to the existence of the
three management levels: Initial, Basic and Full. The research aims to discuss the
municipal Social Welfare and outline a profile of the policy management, whereas the
deployment of USAS imposes new responsibilities to municipalities and consequently
a new profile to the drivers of this policy. The theoretical framework was structured
based on conceptual considerations on public management in Brazil and in the
Social Protection aftermaths and then focuses on the new configuration of Social
Welfare with the institutionalization of USAS and its aftermath. Through the use of
search techniques as semi structured interviews and questionnaires, it was possible
to construct a picture about the operability of the said USAS in the referred region. It
was outlined the drawing of the management of Social Welfare from four analytical
categories: Administrative Structure, USAS Management, Financial Management and
Labor Management. Due the peculiarity of the research, it was used a quantitative
and qualitative approach to analysis and get closer to the object of study. With the
analysis of the data collected, it can be concluded that the counties are in compliance
with the requirements for the deployment of USAS. However, we found some
shortcomings in the operation and implementation of this system thereby precluding
a practice dedicated to meeting the new challenges and values socially constructed
by this policy. It is noteworthy that, despite the particularities pointed out, this process
and its historical determinations are open to endless possibilities.

Key-words: Social welfare policy. USAS. Alta Paulista Region. Levels of
Management.
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INTRODUCAO

Abordar a tematica da Gestdo Publica da Politica de Assisténcia
Social no Brasil significa percorrer um conjunto de reflexdes sobre a trajetoria
histérica brasileira. Ao longo da histéria, o Estado assume as mais variadas feicoes
num processo constante de transformagdes para que se possa conformar a
dinamica social.

O processo de formacao e consolidagao do Estado no Brasil sempre
conviveu com uma precariedade da administracao publica, decorrente de seu carater
patrimonialista e sua histérica resisténcia a introdugcédo de técnicas, procedimentos e
estruturas organizacionais de tipo racional-legal, bem como, por extensdo, sua
ineficacia e ineficiéncia, apesar das propostas reformadoras e as novas exigéncias
da vida econdmica, politica e social. Nota-se uma lentiddo para a modernizacido da
Administracdo Publica no Pais o que rebate no processo de gestdo' das politicas
sociais.

Gestao Social € um termo disseminado nos anos de 1990, todavia,
Silva (2004, p.31) ao analisar a questdo afirma que a “expressao gestdo social
ganhou relevancia, [...] precisamente no contexto da reforma do Estado, sob a égide
do pensamento neoliberal, o que equivale dizer do deslocamento da gestado social
da esfera publica para a esfera privada”. A nocdo de gestdo social indica o
estabelecimento de novas relacdes entre Estado e sociedade para o enfrentamento
de desafios contemporaneos. Nesse sentido, Silva (2004, p.31) afirma que o uso da
expressdo ganhou forga em um clima “[...] de desobrigagdo do Estado quanto a
gestdo do social e de interpelacdo ao empresariado (0 segundo setor) e as
organizagdes da sociedade civil (0 chamado terceiro setor) [...]".

Como afirma Carvalho (1999, p.19):

Quando falamos em gestdo social, estamos nos referindo a gestao
das agdes sociais publicas A gestdo social €, em realidade, a gestéao
das demandas e necessidades dos cidaddos. A politica é, em
realidade, a gestdo das demandas e necessidades dos cidadaos. A
politica social, os programas sociais, 0s projetos sdo canais e
respostas a estas necessidades e demandas.

TA gestdo requer pensamento politico e estratégico e definicho de propdsitos, pressupde
investimento na construgdo de competéncias e habilidades necessarias ao bom andamento do
processo que esta sendo gerido.
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O Estado necessita adquirir um modo de gestdo para administrar o
sistema publico e o conjunto de tendéncias na area de politicas sociais, que combine
o institucional com o compromisso, criatividade, ética e iniciativa do gestor, neste
caso, em especial na area da Assisténcia Social. Requer o exercicio da democracia,
acesso aos direitos sociais, dotada de praticas de gerenciamento publico, os quais
possuem a missao do governo que esta relacionada a promog¢ao da capacidade de
organizagédo da gestdo, as fungbes a serem desempenhadas pelo Estado, através
da prestacao de servigos.

A gestdo da Politica de Assisténcia Social vivéncia um momento
historico impar com a implantagdo de um sistema Unico para a gestao desta politica.
O Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) é instituinte, evolutivo, impde a
ruptura com velhas praticas que sustentaram o legado da Assisténcia Social no
Brasil e estabelece novas responsabilidades gerenciais para a gestao da politica de
Assisténcia Social, no escopo da PNAS/2004, pilar do Sistema de Proteg¢do Social
Brasileiro, no ambito da Seguridade Social.

A adesdo ao SUAS impde estabelecer aos entes federativos novas
responsabilidades gerenciais, exigindo novos procedimentos, padroes e atribuigcdes
para a gestao da politica de Assisténcia Social, 0 que implica na organizagdao dos
servigos socioassistenciais, a pactuacdo de novas relagdes entre as trés esferas de
governo estruturadas pela Norma Operacional Basica (NOB), provocando novos
desafios de gestdo publica para a consagragao deste sistema.

Este trabalho problematiza a gestdo municipal da Assisténcia Social
para a consolidagdo do SUAS, questionando se a adesdo ao SUAS gera ou nao
avangos na consolidacao da Politica de Assisténcia Social.

Esta discussdo é fruto de indagagdes vivenciadas na pratica
profissional exercida em municipio de pequeno porte | e gestao inicial, na época da
implantacédo do SUAS, e também como consequéncia da participacado e observagao
nas Conferéncias Municipais de Assisténcia Social, no segundo semestre de 2011,
com o tema “Consolidar o SUAS e valorizar seus trabalhadores”, inclusive na
condicdo de palestrante, em varias regides e com peculiaridades dos niveis de
gestdo e porte populacional que se encontram em processos diferenciados na
implementacgéo deste sistema.

Além disso, nota-se que esta regido pouco é explorada para estudos

€ pesquisas.
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Objetiva-se com este trabalho desvelar, elucidar e analisar a
operacionalidade do Sistema Unico de Assisténcia Social- SUAS tomando como
base analitica os municipios que compdéem a Divisdo Regional e Desenvolvimento
Social de Assisténcia Social- DRADS: Alta Paulista, em Dracena, delineado um perfil
da gestao desta politica.

A regido da Alta Paulista esta circunscrita a oeste do Estado de Sao
Paulo, abrange duas areas de governo, Dracena e Adamantina?, pertence a regido
Administrativa de Presidente Prudente, composta por um total de vinte e dois
municipios, como ilustra 0 mapa 1 a seguir, “concentrados em uma area de 5.907
kmz, representando 2,33% do total do territério do Estado de Sao Paulo”®. A
populagdo desta regido é de 255.371 habitantes (Fundacdo SEADE, estimativa
2010) predominantemente ocupando espagos urbanos, sendo O municipio de
Dracena o mais populoso, em 2° lugar Adamantina e em 3° lugar Osvaldo Cruz,
entre os menos populosos estdo os municipios de Sao Jodao do Pau D’Alho e

Sagres.

2 Site da Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento Regional, disponivel pelo enderecgo
http://www.planejamento.sp.gov.br/noti_anexof/files/regionais/presidente_prudente.pdf
® Informagdes oferecidas pela DRADS- Alta Paulista, em Dracena.
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Mapa 1 - Regido Administrativa de Presidente Prudente: Nivel de Gestao

MAPA 1- Regidao administrativa de Presidente Prudente — Nivel de Gestao
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A pesquisa abrangeu os 22 municipios desta regidao: Adamantina,
Dracena, Flora Rica, Florida Paulista, Inubia Paulista, Irapuru, Junqueirépolis,
Lucélia, Mariapolis, Monte Castelo, Nova Guataporanga, Osvaldo Cruz, Ouro Verde,
Pacaembu, Panorama, Pauliceia, Pracinha, Sagres, Salmourdo, Santa Mercedes,
S&0 Jodo do Pau d’Alho e Tupi Paulista®, como observado no mapa 1 acima.

A escolha por esta regidao deve-se ao fato da existéncia dos trés
niveis de gestado: Inicial, Basica e Plena, sob vigéncia do SUAS (observar o mapa 1
abaixo), cujas defini¢des séo discutidas no terceiro capitulo. Reconhe-se, assim, um
campo privilegiado de informagdes sobre o processo de implementagdo do SUAS, a
fim de constatar em que medida as diferencas dos niveis de gestdo séao

determinantes na condugao da Politica de Assisténcia Social.

‘0 mapa 1 permite visualizar a localidade desta regido.
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Considerou-se também a existéncia dos trés niveis de gestado
(Inicial, Basica e Plena) presentes no conjunto desses municipios, com
predominancia dos habilitados em gestdo basica, em relagdo as demais regides
localizadas no extremo oeste do Estado de Sdo Paulo, respeitando os limites fisico-

administrativos demonstrados no grafico abaixo.

Gréafico 1 - Caracterizagao do nivel de gestdao dos municipios

CARACTERIZAGAO
2.Nivel de gestao dos municipios

™ Municipios em Gestdo Inicial
B Municipios em Gestao Basica

w Municiipios em Gestao Plena

Fonte: Elaborado pela autora

Busca-se ainda delimitar os municipios considerando a diferenca de
porte populacional, conforme a classificacdo da Politica Nacional de Assisténcia

Social- PNAS/ 2004°, como demonstra o mapa 2 abaixo.

® Classificagdo dos municipios segundo o total de habitantes, segundo a PNAS/04: Pequenos | (até
20.000 habitantes); Pequenos Il (até 20.001 a 50.000 habitantes); Médios (de 50.000 a 100.000
habitantes); Grandes (de 100.001 a 900.000 habitantes). (PNAS/04, p. 18)
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Mapa 2 —  Alta Paulista (Dracena) — Porte Populacional e Nivel de Gestao

Mapa 2 - Alta Paulista (Dracena) - Porte Populacional e Nivel de Gestao
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Com o propdsito de conhecer a diversidade da gestdo da Politica de
Assisténcia Social, em escala municipal e regional, e analisar a operacionalidade
das gestdes municipais para consolidagdo do SUAS, a abordagem metodoldgica do
objeto desta pesquisa exigiu o levantamento de dados de varias fontes. Segundo
Baptista (2000) e Minayo (2010), “a apreensao da realidade social por aproximagoes
sucessivas da realidade, nunca se esgota, fazendo uma combinagao particular entre
teoria e dados, pensamento e agao”.

Dada a peculiaridade deste objeto de estudo, esta pesquisa se faz
através de abordagem quantitativa e qualitativa, simultaneamente, para intepretagao
e analise do objeto de estudo, “as propriedades das partes s6 podem ser
compreendidas a partir do todo” (OLIVEIRA, 2010, p. 58 apud CLAUDIONOR
OLIVEIRA, 2000, p. 43).

Para tanto, utilizou-se as seguintes fontes: - Internet: de carater
exploratério, por ser considera uma importante ferramenta para obtecdo de

informagdes que possibilitaram a definicdo do universo a partir da identificagdo dos
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portes e niveis de gestdo dos municipios, e também por permitir cesso a sites de
orgaos administrativos; - Documental: desde consultas de portarias e resolugoes,
como também o acesso a documentos, relatorios de gestdo, planos municipais,
disponibilizados pela DRADS e municipios que compdéem o campo de investigagao
desta pesquisa por meio de e-mails, em cépias impressas de relatérios de gestéo,
planos municipais, Censo SUAS. Utilizou-se também de materiais de cursos de
capacitacdo e demais instrumentos de gestdo elaborados pelos municipios.
Examinar estes documentos propiciou a compreensédo dos processos de gestdo da
Assisténcia Social; - Pesquisa de Campo: a partir do levantamento de informagdes e
maior aproximagao com 0s municipios, definiu-se quatro eixos de analise a partir dos
elementos essenciais e imprescindiveis a execucdo da Politica de Assisténcia
Social, aqui denominados:

Eixo 1- Estrutura Administrativa;

Eixo 2- Gestdo do SUAS: intrumentos de gestao;

Eixo 3- Gestéo Financeira;

Eixo 4- Gestado do Trabalho.

Nesse sentido, utilizou-se de importantes instrumentais com o
proposito de elucidar, desvendar e desenhar a operacionalidade do SUAS. Para
tanto, optou-se pela distribuicdo de questionarios (Apéndice B ) para atender um
dos objetivos deste estudo em ambito regional. Foram enviados questionarios aos
vinte dois municipios circunscritos na regiao da Alta Paulista. Esse procedimento
constituiu-se do envio dos respectivos questionarios por meio de e-mails a todos os
orgaos gestores.

Cabe ressaltar a dificuldade enfrentada com o retorno dos mesmos,
de compreensao, a existéncia de perguntas sem respostas, sendo preciso realizar
varios contatos telefénicos e idas a alguns municipios, no sentido de mobilizar os
gestores e técnicos sociais para o devido preenchimento dos questionarios e
construir uma fotografia desta regiao.

Dentre os vinte e dois municipios, dez responderam o questionario,

como observado a seguir.
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Gréfico 2 - Municipios que responderam o questionario da pesquisa

Metodologia: Municipios que responderam os questinarios
da pesquisa

B Formuldrios ndo respondidos;

B Formuldrios respondidos.

Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados obtidos através dos questionarios
respondidos pelos municipios que compdem o universo desta pesquisa.

A partir dos dez questionarios preenchidos °®, considerando o
levantamento dos municipios por porte populacional e nivel de gestao, definiu-se a
escolha do grupo de quatro municipios, nos quais foram realizadas entrevistas in
loco com os responsaveis pela gestdo da Asssisténcia Social, afim de realizar uma
analise qualitiativa que possa adensar o perfil tragado por esta regidao por meio dos
questionarios (segunda técnica de pesquisa utilizada).

O grupo entevistado compreende quatro municipios, sendo eles:
Municipio A: Gestdo Plena e Pequeno Porte Il; - Municipio B: estdo Basica e
Pequeno Porte II-; - Municipio C: Gestao Basica e Pequeno Porte |; - Municipio D:
Gestao Inicial e Pequeno Porte I.

Inicalmente contatou-se por meio telefébnico os gestores municipais
e/ou assistentes sociais envolvidos no processso de gestdo da Politica de
Assisténcia Social e, apés sua aceitagdo em participar e contribuicdo com a
pesquisa, agendou-se data e hora para sua realizagdo, mediante disponibilizagao
dos mesmos. Ressalta-se que o contato com os assistentes sociais deve-se ao fato
da indisponibilidade dos gestores (50% dos gestores)’, ou ainda, mediante a
indicagdo do proprio gestor, por reconhecer a formagédo profissional e maior

conhecimento da Politica de Assisténcia Social, conforme os dados apresentados no

® Dentre os dez questionérios preenchidos, quatro foram respondidos por gestores municipais, sendo
trés com formagédo em Servigo Social e um nao identificou sua formagéo profissional, e os demais
por assistentes sociais.

’ Ressalta-se que os demais 50% representam os gestores municipais com formagdo em Servigo
Social.
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capitulo 3. Cabe ressaltar que nao foi um procedimento rapido em virtude das
atividades desenvolvidas pelos entrevistados (participagdo em cursos promovidos
pelo Estado de S&o Paulo, reunides, elaboragado de planos, entre outras), o que
implicou a morosidade no desenvolvimento desta pesquisa.

Os municipios foram identificados por letras do alfabeto sem
apresentar semelhancga entre eles, em razdo do uso do Termo de Consentimento
que tinha como condigao “nao divulgar o nome do municipio e nem relaciona-los aos
entrevistados”.

Desta forma, o grupo entevistado compreende como:

- Municipio A: Gestao Plena e Pequeno Porte II;

- Municipio B: Gestao Basica e Pequeno Porte I;

- Municipio C: Gestao Basica e Pequeno Porte |;

- Municipio D: Gestao Inicial e Pequeno Porte |.

Para tanto, foram elaboradas questdes semi-estruturadas (Apéndice
B) com o préposito de capturar as concepcdes, apreensdes e praticas dos
entrevistados na condugdo desta politica, sob a orientacdo dos quatro eixos,
adotando recurso tecnoldgico para a gravagdao das mesmas, quando assim
permitida.

Os dados dos questionarios foram analisados na perspectiva
quantitativa e expressos em 17 graficos, e os dados obtidos nas entrevistas, apos
serem transcritas, foram analisados qualitativamente considerando os quatro eixos.

Para que se compreenda a implantacdo do SUAS, percorre-se
alguns caminhos historicos a partir da década de 1930, na qual observamos a
introducédo de alguns procedimentos gerenciais da Administragdo Publica no Brasil.
Constroi-se no segundo capitulo um breve histérico da implantagao do SUAS e seus
desdobramentos, através de publicagdes disponibilizados em ambito municipal,
estadual e federal.

O terceiro capitulo examina a operacionalidade do SUAS na regiao
da Alta Paulista a partir de quatro eixos de analise: Estrutura Administrativa, Gestao
do SUAS: instrumentos de gestdo, Gestédo Financeira e Gestdo do Trabalho, a partir
dos quais, sustentaram-se os argumentos, que evidenciaram os elementos

substanciais para consolidagao, ou nao, deste sistema.
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O estudo do processo de gestdo da Politica de Assisténcia Social,
na perspectiva do SUAS, exposto nesta pesquisa, além de possibilitar o
conhecimento de sua efetivagdo na regido circunscrita, pode contribuir com o
aprofundamento da analise de concepgdes e praticas dos gestores municipais desta
area, bem como instigar a criatividade intelectual e o protagonismo dos gestores ao

serem evidenciados como atores fundamentais para consolidacao efetiva do SUAS.
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1 CAMINHOS E DESCAMINHOS DA GESTAO PUBLICA NO BRASIL E OS
REBATIMENTOS NAS POLITICAS SOCIAIS

O presente capitulo tem como objetivo fazer um panorama histoérico
da gestao publica da politica de assisténcia social no Brasil, principalmente a partir
da instauracdo do governo republicano, atentando para as transformacgbes do
processo de modernizacdo do Estado brasileiro que se fez sem construir uma
institucionalizacdo democratica, sem rupturas politicas fortes, e sem incorporacao
social. E imperioso conhecer o processo de formagdo do Estado no Brasil
correlacionado a vivéncia da gestdo publica e a introducdo de técnicas,
procedimentos e estruturas organizacionais.

Essa discussao se faz necessaria para que se possa compreender o
rebatimento dessas marcas historicas do Estado Brasileiro no processo de
constituicdo das politicas publicas sociais, particularmente de sua gestado, e assim
criar os mecanismos necessarios para o enfrentamento dos nés enraizados por esse
modelo de Estado.

O Brasil, de certo modo, diante de fragilidades historicamente
arraigadas, viveu de modo singular a contradicdo entre publico/privado, integrando e

dissolvendo aspectos tradicionais e modernos.

O fato de o Estado desempenhar um papel fundamental na
formulacao e efetivagdo das politicas sociais ndo significa que estas
envolvam, exclusivamente ou mesmo principalmente, o ambito
publico. Além disso, a partir da articulagao especifica entre publico e
privado, entre Estado e Mercado, e entre direitos sociais e beneficios
condicionados a contribuicdo ou “mérito”, que se tornam possiveis
distinguir, dentro daquilo que genericamente é denominado o “Estado
de Bem Estar” capitalista, varias formas assumidas pelo Estado e
que correspondem a politicas sociais com diferentes conteludos e
efeitos sociais (LAURELL, s/d, p. 153).

No Brasil, o modo de producao capitalista determinou uma forma
propria das relagdes entre o Estado, a sociedade e o mercado, que se expressa nas
concepgdes de questao social e nas formas de enfrentamento, nas organizagdes e
na implementagdo das politicas sociais, que, segundo Nogueira (1998), sao
marcadas pela precariedade da administracdo publica, devido ao seu carater

patrimonialista e a resisténcia aos usos de instrumentais e técnicas, expressadas
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pela sua ineficiéncia e eficacia. A questdo social® no Brasil, bem como as suas
respostas, foi se configurando em formas de politicas sociais, mediadas pelo Estado
somente a partir da Era Vargas.

Segundo Behring (2006, p. 75) “o Estado brasileiro nasceu sob o
signo de forte ambiguidade entre liberalismo formal como fundamento e o
patrimonialismo como pratica no sentido da garantia dos privilégios das classes
dominantes”. O desenvolvimento da politica social acompanha as dissonancias e a

dindmica da propria formagao do Estado.
1.1 ENTRE O PATRIMONIALISMO E A MODERNIZAGAO CONSERVADORA

A formacao do Estado que, a partir da Independéncia em 1822, tem
suas raizes fincadas na Colbnia, “herdeiro do patrimonialismo portugués”, passou a
conviver com o impacto do capitalismo inglés, de perfii moderno, racional e
burocratico (OLIVEIRA, 2003, apud FAORO, 19939), periodo em que a propria
organizagao politica dispensava a necessidade de maior organizagdo administrativa
e de maior controle ou regulacdo do Estado, pois ndo eram necessarios aparatos
administrativos consistentes.

Rodrigo de Souza Filho (2011, p. 83) parte da relagdo existente
entre dominagdo e ordem administrativa organizada durante o Império e nesse

sentido refere-se a administracdo publica constituida a partir de dois vetores:

O da prépria estrutura de dominacdo da coroa (grifo nosso), que se
expressa através da organizagdo centralizada do poder central,
efetivada pela transplantagcdo da ordem administrativa portuguesa
para o Brasil, e aquele que sera forjado pelo préprio desenvolvimento
da estrutura econdmica, social e politica de ordem colonial brasileira,
na qual o poder dos proprietarios rurais sera fundamental para a
garantia da ordem legal e administrativa ditada pela coroa.

A administragao publica, no principio do século XX, apresentou certa
continuidade com relacdo aos elementos que predominaram no século XIX. Esteve

instrumentalizada pelas oligarquias locais, regionais e pelos grupos econdmicos, e

A questéo social refere-se a problematizagdo de necessidades sociais por sujeitos coletivos, com
consciéncia e forga politica capazes de inserir suas questdes na agenda do Estado que deve
respondé-las.

° Essa questdo é abordada por Heloisa Maria José de Oliveira, no livio “CULTURA POLITICA E
ASSISTENCIA SOCIAL: Uma anélise das orientagdes de gestores estaduais” (2003).
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desenvolveu-se como uma estrutura patrimonialista “que parte do poder central e se
irradia como referéncia administrativa adequada para a formalizagao do exercicio do
poder patriarcal dos proprietarios rurais” (SOUZA FILHO, 2011, p. 83). Esses grupos
buscaram moldar o espago publico como uma fonte de privilégios pessoais e de
distribuicdo de cargos, “formava-se uma rede de lealdade sustentada pela
intermediacdo estatal (SOUZA FILHO apud ABRUCIO, 2002, p. 94)’, na mistura
entre publico e privado, expresso pelo compromisso coronelista, fortalecido na
dimensdo patrimonialista que vai se articulando com a estrutura burocratica
nascente, moldando a administragdo publica no Brasil, o que “dificultou a
convivéncia da burocracia com padrdes superiores de racionalidade, eficiéncia e
organicidade” (NOGUEIRA, 1998, p. 91).

A administragcdo publica brasileira diante desse quadro de
prevaléncia de interesses oligarquicos permaneceu inerte ao processo de
modernizagao do pais e as novas exigéncias da vida politica, econbmica e social.
Suscitadas ao longo dos anos 1920, sendo responsaveis pelos desdobramentos da
Revolugao de 1930.

Nogueira (1998, p. 12), refere-se a esse processo a partir da
seguinte analise: “Somos protagonistas de revolugdes sem revolugdes”. Entre noés, a
mudanga radical, explosiva, cedeu espago a uma progressiva modificagcdo da
composicao de forcas: prevaleceram sucessivas restauracbes de equilibrios
preexistentes, com o “velho’ sendo incorporado e certas exigéncias do 'novo’ sendo
acolhidas”.

Nos dizeres de Boris Fausto (1995, p. 369) a Revolugéo de 1930
“fazia um corte entre o velho Brasil desunido, dominado pelo latifundio e pelas
oligarquias, e o Brasil que nasceu com a revolugao”.

Frente ao exposto, Oliveira assinala de forma precisa que a partir
dos anos de 1930 “a mudanca das classes proprietarias rurais pelas novas classes
burguesas (empresarios — industriais) ndo exigira, no Brasil, uma ruptura total do
sistema, n&do apenas por razdes genéticas, mas por razdes estruturais” (SOUZA
FILHO, 2011, apud OLIVEIRA, 2003, p. 63).

A Revolugdo de 1930, apesar do aparente imobilismo politico,
provocou uma transformagao estrutural nos padrdes culturais e nas relagdes sociais
fundamentais. Nao so6 prolongou certas formas coloniais, como também dispensou a

sociedade civil de maior protagonismo politico, tendo “de conviver com o
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autoritarismo, o elitsmo e o golpismo derivados do proprio processo de
nacionalizagao” (NOGUEIRA, 1998, p.67).

Nota-se que nos processos econdmicos e sociais em que se operam
a construcédo do Estado no Brasil, tem-se a atuagcdo de um conjunto de forgas
determinadas internamente pela crise do liberalismo oligarquico e pela transicéo
para a democratizacdo, e de determinantes econdmico-sociais derivados do
processo de reorganizagao do capitalismo no mundo (HOLANDA, 1995, p.177).

A modernizagdo do aparelho de Estado se constitui a partir da
estruturacdo administrativa, de ordem patrimonialista do periodo imperial e da
Republica Velha, e da burocracia estatal que passaram a ser legitimadas por meio
de uso intensivo de praticas bem pouco modernas e racionais, esbo¢ando a base da
configuragédo da administragédo publica no Brasil.

Os anos 30 foram determinados pelos esforcos para viabilizar um
novo sistema de poder, com a tarefa de dar ao pais uma constituicdo que se
adequasse aos “novos tempos”. O que ocorre neste periodo é uma “transformacgao
dentro da ordem” (SOUZA FILHO, 2011, apud Faoro, 2004), fundada no
compromisso com a elite brasileira de industrializar aceleradamente o Pais com
base na modernizacédo das estruturas do Estado e na incorporagédo subordinada das
massas urbanas emergentes. Visto que se conferia maior poder de participagdo da
sociedade, porém so restrita a classe média, pois o pobre continuaria excluido do
poder.

Nessa perspectiva, Souza Filho (2011, p.105) refere-se ao

entendimento de que:

No periodo de 1930 até o final da ditadura militar, o que ocorre no
Brasil em termos de desenvolvimento da ordem administrativa, € a
sua organizagdo para operacionalizar a expansido de nosso
capitalismo periférico, dependente e associado, do inicio da
industrializacdo até a fase de consolidagdo monopdlica, conduzindo,
desde sua origem, pelo pacto de dominacido estruturado pela
articulagédo entre interesses agrarios tradicionais e a burguesia
industrial, incorporando os setores populares de forma “seletiva” e
‘regulada. Portanto, a linha de analise proposta entende que as
mudangas processadas na administragdo publica respondem ao
movimento global do capitalismo brasileiro, devendo ser entendidas
sob esse prisma e ndo como um processo de racionalizacdo da
administracao.
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O periodo de 1930 a 1934, no governo provisoério de Getulio Vargas,
foi rico em turbuléncia institucional e agitacdo politica. Medidas eram tomadas para
combater a crise internacional e conter as tensbes sociais, uma pratica que ficou
conhecida como populismo.

Segundo Nogueira, “cumpria-nos reduzir despesas, coibir abusos,
reformar servigos dispendiosos e sem eficiéncia, equilibrar orgamentos, suprimir
déficits e, sobretudo, simplificar, melhorando, a antiquada e ronceira maquina
administrativa” (NOGUEIRA, 1998, p. 46). Para tanto, precisava-se de uma base
legal (Constituicdo de 1934) que a sustentasse e a conformasse no poder. No
entanto, a Constituicao de 1934 nao pode operar grandes transformagdes, tanto que
foi substituida trés anos depois de ser promulgada por outra que se estruturava sob
preceitos bastante distintos, constituindo-se nos pilares legais da ditadura do Estado
Novo (1937 — 1945).

O discurso de Vargas e dos homens que ajudaram a construir o
Estado Novo era de que havia uma continuidade histérica entre a Revolugao de 30 e
0 regime que se iniciava em 1937, sendo ambos partes de um mesmo processo.
Para justificar as mudancas introduzidas, eles sustentavam que a Revolugédo de 30
havia sofrido alguns desvios, dos quais 0 maior exemplo era a Constituicao de 1934,
baseada num modelo de Estado Liberal.

A Constituicdo de 1937 demarcava a irrefutavel preeminéncia do
Poder Executivo sobre os demais, bem como o da Unido sobre os Estados. Com a
dissolucdo do Parlamento que a principio seria temporaria, o presidente assumiu
funcdes legislativas, passando a governar através de decretos-lei. Os governos
estaduais voltaram a serem exercidos por elementos indicados diretamente pelo
presidente, os interventores, o que ampliava as atribuicbes do Executivo em todas
as esferas (federal, estadual e municipal) e consolidava uma rede politica, cujo
centro era o chefe supremo da nacgéo.

No comando do Estado, o poder pessoal de Getulio representava a
instancia decisiva nas resolu¢gdes fundamentais. Vargas estabeleceu um novo
modelo de Estado, fundado na ampliacdo da esfera publica e na construgdo de
relagdes diretas; cabia ao presidente, como autoridade suprema do Estado e da
nacéo, a funcdo de arbitrar conflitos (FERREIRA; SARMENTO, 2002, p. 463-470).
Para subsidiar o governo na constituicao das politicas nacionais e na transformagao

da administragao publica foram criados 6rgaos como o IBGE e o DASP.
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Em 1938, o governo brasileiro criou o IBGE (Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica), cujo principal objetivo era produzir e sistematizar
informagdes sobre o povo do territério brasileiro, de forma a orientar as politicas
governamentais.

A atuacdo do IBGE baseava-se em uma orientacdo técnica mais
precisa e unificava para todo o Brasil, o Instituto “teve que acompanhar uma diretriz
politica fundada na centralizagcéo do poder do Estado, e que combatia o federalismo
das unidades estaduais, considerado exacerbado em nossa primeira republica”
(GOMES, 2002, p. 176).

Com a intengao de subsidiar um regime forte e intervencionista, o
Estado Novo desejava estabelecer mecanismos de controle do seu povo e territorio,
cuidando das fronteiras do pais. O desafio era criar uma administracdo publica
moderna em sintonia com o crescimento do Brasil.

O desenvolvimento da administracdo publica respondia a
necessidade de aparelhar o Estado para o cumprimento de novas fungdes, como
também indispensavel para recrutar adeptos as novas classes sociais, compondo
uma base de sustentagao para o governo.

O Estado Novo procurou reformular a administracdo publica, sob
ditadura, transformando-a em um agente de modernizagao, expandindo o aparelho
burocratico e as atribuicbes do Estado. Buscou-se criar uma elite burocratica,
desvinculada da politica partidaria e que se identificasse com os principios do
regime. Devotada apenas aos interesses nacionais, essa elite deveria introduzir
critérios de eficiéncia, economia e racionalidade.

Nas palavras de Souza Filho (2011, p. 109), a burocracia se

expande no Brasil a partir de determinacdes fundamentais:

a) Criar condi¢bes institucionais para implementar o projeto de

expansao  capitalista, estruturando o  “universalismo de
procedimentos'®”; b) manter relacdes com o esquema de privilégios
patrimonialistas ja existentes e que sera ampliado e centralizado; c)

viabilizar a sustentagdo do regime ditatorial via fortalecimento do

poder central através de estratégias de “insulamento burocratico”".

' 0 autor entende como “universalismo de procedimentos” um produto da dimensao racional da
burocracia; dimensao essa que pode ser utilizada para fins de aprofundamento e universalizagao
de direitos (2011, p. 106).

" Refere-se ao insulamento burocratico como “processo de protegdo do nucleo técnico do Estado
contra a interferéncia oriunda do publico ou de outras organizagdes intermediarias. [...] O
insulamento burocratico significa a redugao do escopo da arena em que interesses e demandas
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A principal instituicdo responsavel pela reforma da administracéo
publica foi o Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP), previsto na
Carta de 1937 e criado por um decreto de lei de julho de 1938, como 6rgao ligado a

presidéncia da Republica.

O decreto de lei deu ao DASP poderes bastante amplos, incluindo a
instituicdo de um controle central sobre o pessoal e 0 material, assim
como a responsabilidade de dar assisténcia ao presidente na revisao
das propostas legislativas. Na realidade, pretendia o decreto que o
DASP fosse um superministério, com papel importante na distribuicao
dos gastos governamentais. Nao chegou a tanto, porém, porque o
ministro da fazenda se op6s fortemente a uma diminuicao de poderes
(FAUSTO, 1995, p.378).

De acordo com Souza Filho, o governo Vargas “utilizara a expansao
da burocracia - via DASP - como um dos elementos para viabilizar sua sustentagao
politica e reforcando, dessa feita, sua dimensao publica em suas maos” (SOUZA
FILHO, 2011, apud ABRUCIO, 2002; TORRES, 2004 e LIMA JUNIOR, 1998).

O DASP foi um 6rgao voltado para a reforma e a modernizagéao da
administragcdo publica, com o objetivo de aprofundar a reforma administrativa
destinada a racionalizar o servigo publico no pais, introduzindo a légica da “formacéao
profissional”, do “mérito” e da “capacidade técnica no funcionalismo”.

Entre as atribuicdes da DASP:

Estavam previstas a elaboracado da proposta do orgcamento federal e
a fiscalizagcado orgamentaria. Na pratica, porém, as iniciativas relativas
a politica orgcamentaria permaneceram nas maos do Ministério da
Fazenda até 1940”. Nesse ano, a situagao foi contornada com a
criacdo, no interior daquele ministério, da Comissao de Orgamento,
cuja presidéncia passava a ser acumulada pelo presidente do DASP.
Somente no principio de 1945 o DASP assumiu plenamente a
responsabilidade pela elaboragao da proposta do orcamento federal,
com a consequUente extingdo da comissdo do Ministério da
Fazenda'.

Através do DASP, na leitura de Nogueira, realizou-se uma revolugao

administrativa, alcangando relevantes patamares administrativos, tais como:

populares podem desempenhar um papel [...], ao contrario da retérica de seus patrocinadores, o
insulamento burocratico ndo é de forma nenhuma uma processo técnico e apolitico” (SOUZA
FILHO, 2011, apud NUNES, 1997, p.34).

'2 Disponivel no site http://cpdoc.fgv.br/producao/dossies/AEraVargas1/anos37-45
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Melhoria da qualidade dos funcionarios publicos, institucionalizacéo
da fungdo orgcamentaria, simplificacdo, padronizacdo e aquisigao
racional de material, montagem de um ndcleo estrutural do
desenvolvimento econbmico e social, depois grandemente
expandido, com o consequente estabelecimento de uma série de
6rgéos reguladores [...]. Deu-se também o interesse pelo estudo das
ciéncias administrativas [...]. Datam daquela fase , além do mais, uma
grande reformulagdo ministerial, com a criacdo do Ministério do
Trabalho, Industria e Comércio e do Ministério da Educagao e Saude
Publica [...] (NOGUEIRA, 1998, p.95).

Para Boris Fausto (1995, p. 378), houve um relativo esforgo em se
estabelecer uma carreira em que o mérito fosse a qualificacdo basica para a
insercdo, abrindo oportunidades para profissionais de classe média, todavia, com
muitas restricdes. A maioria das indicagdées continuava a ser feita de acordo com as
preferéncias do presidente da Republica ou de seus ministros, para os chamados
“cargos de confianga”, dos quais poderiam ser demitidos a qualquer momento.

A partir de 1936, criou-se uma lei que estabeleceu a separacédo dos
servidores publicos em duas categorias principais: “funcionarios publicos e

extranumerarios”.

Os primeiros deviam prestar concurso publico de ingresso na carreira
e tinham assegurados varios direitos relativos ao salario,
aposentadoria, etc. O pessoal extranumerario era admitido
teoricamente por prazo determinado, para a realizagdo de certos
servigos, dependendo a admiss&o de conexdes politicas ou pessoais.
A criagdo dessa categoria representava um compromisso com
critérios do passado e se destinava as oposicoes intermediarias ou
de menor importancia do servigo publico (FAUSTO, 1995, p.379).

A criagao do pessoal extranumerario propiciou ao Estado manter
relagbes clientelistas com um grande setor da massa urbana. A esse respeito,
Fausto (1995, p. 379) lembra que a taxa de crescimento urbano foi maior do que a
da industrializagcdo e com o consequente problema do emprego nas grandes
cidades. O recrutamento de pessoal sem concurso serviu assim como um canal para
absorver forga de trabalho n&o qualificada.

Em relacdo a politica publica voltada para a questao social, abriu-se,
nos anos 30, uma fase de regulagdo social, apoiando-se no tripé: sindicalismo
corporativista, regulacdo das profissbes e carteira profissional, ancorado nos

institutos previdenciarios (estatais) e no Ministério do Trabalho. A intervengédo do
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Estado na area social era essencial para criar bases de sustentacdo para o
desenvolvimento industrial e na regulacao das relagdes entre capital e trabalho.

Datam nessa época, além da criacdo do |APs, também a Legiao
Brasileira de Assisténcia Social — LBA (presidida pela Primeira Dama da Republica,
atrelou a Assisténcia Social ao primeiro-damismo e ao voluntariado),o0 Conselho
Nacional de Servigo Social — CNSS, o Ministério de Saude e Educagao, o Servico de
Saude Publica — SESP, 6rgao fundantes da institucionalidade da assisténcia social
no ambito do Estado e que imprimem marcas historicas na gestdo e conformacgao
dessa area.

A intervencao estatal constituiu-se como um mecanismo privilegiado
do Estado para prover servigos, propiciando a ampliagao “regulada” e construgao de
uma “hegemonia seletiva” a fim de garantir a implementagcdo do projeto de
“modernizagao conservadora” no marco da ordem capitalista (SOUZA FILHO, 2011).
Nesse sentido, Souza Filho recorre as definicbes de Santos e Carlos Nelson

Coutinho para correlaciona-las com a estrutura politico-institucional:

O primeiro, como visto, mostra a forma pela qual, durante o periodo
varguista e populista, os governos no Brasil viabilizavam direitos
sociais. Assim, apenas as categorias profissionais urbanas
reconhecidas legalmente pelo Estado possuiam acesso a
determinados direitos sociais (Santos 1897). O segundo,
desenvolvido por Carlos Nelson Coutinho, mostra que, no periodo em
tela, utilizou-se, para governar, uma estratégia que ndo estabelecia
uma hegemonia ampla na sociedade, mas sim promovia aliangas
com alguns setores das classes subalternas, conquistando, dessa
forma, uma hegemonia limitada, baseada na seletividade dos
segmentos sociais com o0s quais definia se aliar. O instrumento
utilizado pelos governos para conquistar essa “hegemonia seletiva”
era, justamente a concessdo de determinados direitos sociais. Em
outras palavras, a “cidadania regulada” foi a forma utilizada para se
estabelecer a “hegemonia seletiva”, que caracterizou a forma da
relagdo do Estado com as classes trabalhadoras durante o periodo
compreendido entre 1930 a 1964 (Coutinho, 1993) (SOUZA FILHO,
2011, p. 111).

Os direitos sociais eram garantidos a categoria profissional desde
que esta fosse reconhecida pelo Ministério do Trabalho e representada por um
sindicato amparado na legislagdo vigente, e o Estado regulava o acesso dos

trabalhadores aos direitos sociais™. Nesse sentido, o sistema de protegdo social

® Datam nessa época além da criagdo do IAPs, também a Legido Brasileira de Assisténcia Social — LBA

(Presidida pela Primeira Dama da Republica atrelou a Assisténcia Social ao primeiro-damismo e ao
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combinou um modelo de seguro social, para os trabalhadores urbanos
regulamentados, baseado na assisténcia meédica e previdéncia social desenvolvido
pelo IAPs, como um modelo de assisténcia as pessoas sem vinculos trabalhistas
(demais trabalhadores e o restante da populagéo), aos excluidos do sistema publico.
Ou seja, os excluidos da politica social eram atendidos em suas necessidades de
protecao social no campo da assisténcia social, por meio de instituicoes filantrépicas,
vinculadas, principalmente, as a¢des de politicos e entidades religiosas.

Nesse sentido, Sbnia Fleury denomina essa situagédo de “cidadania

14»

invertida'™” e sinaliza os diferentes modelos que seriam a Assisténcia Social, Seguro

Social e Seguridade Social. Em todos, para o Estado, a agcdo compensatdria tem uso
politico que se expressa na viabilidade de tutela, com praticas como caridade,
filantropia e discriminagéo.

Os diferentes modelos de seguro social aplicado a Previdéncia e
Assisténcia Social, desenvolvido pelo sistema de protecéo social brasileiro até o final
da década de 1980, foram consolidados entre as décadas de 1930 e 1940.

As diferengcas entre o modelo de seguro aplicado a Previdéncia

|15

Social e 0 modelo assistencial °, segundo a autora:

No Modelo assistencialista as acgbes, de carater emergencial, estdo
dirigidas aos grupos de pobres mais vulneraveis, inspiram-se em uma
perspectiva caritativa e reeducadora, organizam-se em base a
associagao entre trabalho voluntario e politicas publicas, estruturam-se
de forma fragmentada e descontinua, gerando organizagdes e
programas muitas vezes superpostos. Embora permitam o acesso a
certos bens e servigos, nao configuram uma relagdo como de cidadania
invertida na qual o individuo tem que provar que fracassou no mercado
para ser objeto da protecdo social. No modelo de seguro social, a
protecdo social dos grupos ocupacionais estabelece uma relagdo de
direito contratual, na qual os beneficios sdo condicionados as
contribuicdes pretéritas e a afiliagdo dos individuos a tais categorias
ocupacionais que sdo autorizadas a operar um seguro. A organizagao
altamente fragmentada dos seguros expressa a concepgao dos
beneficios como privilégios diferenciados de cada categoria, como
resultado de sua capacidade de pressdo sobre o governo. Como os
direitos sociais estdo condicionados a insercdo dos individuos na
estrutura produtiva, Wanderley G. dos Santos (1979) denominou a
relagdo como de cidadania regulada pela condicdo do trabalho
(FLEURY, 1997).

voluntariado),o0 Conselho Nacional de Servico Social — CNSS, o Ministério de Saude e Educacgéo, o Servigo de
Saude Publica — SESP.
A autora usa o termo “cidadania invertida” para explicar que a condigdo de “n&o-cidadania” € o que possibilita
0 acesso aos beneficios sociais, ou seja, tem acesso a assisténcia social, aqueles que nao séo reconhecidos
como “cidadaos”, dai a inversao sinalizada pela autora.

Texto Politicas Sociais e Democratizagéo do Poder Local, disponivel em
http://pt.scribd.com/doc/22930568/POLITICASSOCIAIS-1-sonia-fleury

14
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Nesse periodo, os problemas sociais tornaram-se mais evidentes,
devido ao processo de industrializagdo e modernizagao do pais exigindo intervengao
estatal, a medida que, para “controle junto a populagado” se faz necessario operar a
distribuicao de recursos e desenvolver intervencdes de apoio técnico, norteada por
uma estrutura patrimonialista e por uma estrutura burocratica.

Por fim,

Nado existe um projeto de universalizacdo e aprofundamento de
direitos sociais e, portanto, a estrutura burocratica organizada para
operar as politicas sociais se efetiva, também, de forma seletiva e
ilimitada. Em linhas gerais, esse padrao de operar as politicas sociais
nao sofrera alteracdo até o advento do golpe de 1964 (SOUZA
FILHO, 2011, p.115).

As estruturas estatais inventadas neste periodo, década de 1930,
foram fundadoras da moderna administracdo publica no Brasil. O plano
administrativo de governo no Estado Novo buscou a eficiéncia e a racionalidade
como promocgao do desenvolvimento do pais.

Desde a criagdo do DASP até o fim do Estado Novo, o 6rgao
conheceu um continuo processo de fortalecimento, exercendo uma forte influéncia
sobre as politicas governamentais entdo implementadas. Entre suas principais
realizacbes nessa fase figura a sistematizacdo dos direitos e deveres do
funcionalismo, defendidos no Estatuto dos Funcionarios Publicos Civis da Unido'®,
primeiro documento desse tipo no Brasil. Com a queda de Vargas em outubro de
1945, o DASP passou por um profundo processo de reestruturagao, que resultou no
seu parcial esvaziamento. A partir de entao, suas fungcbes assumiram um carater de
assessoria, exceto no tocante a selegao e aperfeicoamento do pessoal, area em que
se manteve como 6rgdo executor’’.

E inegavel o impulso reformador do DASP e os avangos
conquistados, porém dele ndo nasceu a administragcdo publica moderna, eficaz e
eficiente que se imaginava indispensavel para o Brasil. Na verdade, o DASP “nao

pode imprimir a administragcao publica brasileira sendo falsas medidas de eficiéncia e

'® Dispde sobre o Estatuto dos Funcionarios Publicos Civis da Unido, o Decreto Lei n°. 1713,
28/10/1939. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/1937-
1946/Del1713.htm.

' Consulta nas producbes do Centro de Pesquisa e Documentagao de Histéria Contemporanea do
Brasil (CPDOC), disponivel no site http://cpdoc.fgv.br/producao/dossies/AEraVargas1/anos37-45
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nao impediu o exagerado crescimento de um corpo burocratico cético, mal
disciplinado e mal pago” (NOGUEIRA, 1998, p.97 apud CUNHA, 1963).

O processo ocorrido durante o periodo entre 1930 a 1945 foi
marcado, ndo por mudangas estruturais impostas pela mobilizacdo e protagonismo
de massas autonomizadas politicamente, tampouco se cristalizou uma forca
categoricamente posicionada em favor da ruptura, “foi um processo de acomodacéao,
no qual se buscou compensar o desgaste incontrolavel do regime autoritario [...] os
calculos da transicdo estarao marcados pela busca de inovagao com continuidade”
(NOGUEIRA, 1998, p.73).

O periodo de 1945 a 1964, marcado pelos investimentos estatais
nas grandes obras de infraestrutura (rodovias, energia, siderurgia) corresponde
também a uma fase de grande intervencédo estatal na economia, baseada na
industria de bens de capital, objetivada em criar condigbes para a nova etapa de
acumulagao de capital. As caracteristicas da administragcdo publica na area das
politicas sociais serao mantidas, apesar de uma ampliagcéo dos direitos politicos.

O direito e a obrigacdo de votar foram conferidos aos brasileiros
alfabetizados, maiores de dezoito anos, de ambos os sexos. Completou-se assim,
no plano dos direitos politicos, a igualdade entre homens e mulheres."®Porém, néo
seria este um caminho desprovido de desafios, mas sim um caminho da politica, de
negociacgao, aliangas, das relagdes de governos e instituicées estatais.

Neste contexto de dominagao conservadora, ndo se destina a “evitar
o patrimonialismo” presente na cultura politico-administrativa, o que se efetiva, é a
privatizagdo do Estado pelas fragbes dirigentes das classes dominantes (SOUZA
FILHO, 2011).

Na concepgao de Souza Filho (2011), a partir da década de 1950, ha
uma nova relagdo do publico e do privado que aponta para dois tipos de gestéo:
patrimonial, em que se confunde o bem publico com o bem privado, a medida que
ambos estdo sob o controle do “senhor, cuja dominagao é de carater tradicional”, e a
gestao racional capitalista, em que privilegia uma determinada classe social a partir
da utilizagdo de recursos publicos para promover a acumulagdo, dentro de uma

‘racionalidade instrumental voltada para o desenvolvimento capitalista”.

A Constituicdo de 1934 determinava a obrigatoriedade do voto apenas para as mulheres que
exercessem fungao publica remunerada (BORIS,1995, p. 400).



34

O autor aprofunda a analise sobre a administragao publica brasileira
e seus multiplos desdobramentos, discordando de interpretagdes que colocam tudo
sob o manto do patrimonialismo.

O Estado passou a intervir na sociedade por meio de politicas
sociais de cunho clientelistico, objetivando integrar na cidade pessoas advindas do
campo e ganhar “simpatia por meio de sistemas de barganhas: o voto pela melhoria
urbana, de qualquer natureza” (GOHN, 2001, p. 91).

Maria da Gléria Gohn (2001, p.91) faz mencéo a este cenario como

um momento de poder de pressao do povo na cena politica:

[...] Os grandes centros passavam a exigir novas politicas de controle
social, tendo em vista que as velhas taticas coronelisticas, de forte
controle a nivel local, tornaram-se dificeis de ser mantidas nos
grandes centros urbanos. O radio sera o grande meio de
comunicagao entre a nagao, pois a expansido e a massificacdo da
televisao s6 ocorrerao ao final dos anos 60.

Nesse sentido, o periodo compreendido entre 1945 e 1964 seria
entendido como potencializador do avango de estruturas democraticas na sociedade
brasileira.

Nesse contexto, o governo de Juscelino Kubitschek (1956 a 1960)
apresenta aspectos determinantes com relagdo a modernizagdo da administragao
publica, em decorréncia da operacionalidade de varias iniciativas empreendidas pelo
Estado para se tornar um agente eficaz do desenvolvimento. Foi um periodo de
grandes transformacgdes, acentuado pela integracdo de mercados, acelerado
desenvolvimento dos transportes e comunicacdes e aumento na escala da diviséo
social do trabalho, cenario este que provocou o aumento da demanda social sobre a
estrutura e gestdo da maquina governamental publica, cujas “[...] metas econdmicas
do governo federal ndo sé conviveram com precarias condi¢des de vida da maioria
da populacdo brasileira, como ainda permitiram oculta-las, através da febre
desenvolvimentista” (VIEIRA 1987, p. 127).

A politica econémica e a social de Kubitschek ndo contrariaram
qualquer grupo ou expressao na luta politica. As politicas sociais eram emergenciais,

setorializadas e imediatistas e com solugdes individualizantes, ou seja,
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Como no governo anterior, Kubitschek agiu através de intervencéo
de cunho setorial, conforme as caréncias do momento. Ndo se
compara a Vargas, porém, em termos de compromisso com as
massas populares, principalmente no que diz respeito a Politica
Social. Na época de Juscelino, reduziram-se as despesas federais
com a Saude Publica, ndo se descobrem providéncias mais
essenciais, visando a transformacdes globais nestas areas. Alias, em
nenhuma area da Politica Social isto acontece (VIEIRA, 1987, p.119).

Ha uma expansdo do sistema de protecdo social nas areas da
saude, educacgao, assisténcia social, e uma incipiente politica de habitagao popular,
porém, nota-se uma expansdo seletiva e fragmentada nos grupos sociais e nas
acdes do Estado. Essa expansdo se efetivaram sob a marca da seletividade de
beneficiarios, da heterogeneidade de beneficios e da fragmentagao institucional e
financeira da intervencdo estatal. E importante registrar que a seletividade das
politicas era apenas para os trabalhadores urbanos assalariados e sindicalizados.

Com a deflagracéo do golpe civil-militar e a instalacdo do governo
militar em 1964, tem-se um periodo sinalizado pela expansao capitalista brasileira
organizada de forma que os interesses da classe trabalhadora ficassem mais
subalternizados. A ditadura restringiu o exercicio da cidadania e reprimiu com

violéncia todos os movimentos de oposicao.

A ditadura militar e seu processo de modernizacdo conservadora
implicaram uma liberalizagao da administracdo publica (Decreto-lei
n.° 200'), um enrijecimento burocratico com fortalecimento do estado
para o capital e uma expansao de baixa qualidade com burocracia
precaria para a area social (SOUZA FILHO, 2011, p. 139).

Institui-se um sistema publico de baixa qualidade para a populacéo,
paralelamente nasce um sistema privado (em especial nas areas de educacao e
saude), para aqueles que pagassem por isso, para a camada média e a alta da
sociedade, que se tratava anteriormente como cidadania invertida e com a nao
efetivacdo da universalizagdo dos servigos sociais publicos. [...] “criam-se as

condigdes para a manutengao da submissao de certas politicas estatais (sobretudo

19 [...] o Decreto-lei n° 200 iria impor, de modo unilateral, a ativacdo de uma nova administracdo publica através
ndo sé de “expedientes” concorréncias (como nos anos 50), mas também da montagem de verdadeiras
estruturas paralelas (empresas estatais, fundagdes, autarquias), a partir das quais se imaginava possivel
compensar as defasagens da administracdo direta. [...] nessa estratégia, a presenca de intencdes
racionalizadoras e de ndo-despreziveis mecanismos de dinamizacdo da vida administrativa, o fato é que o
Decreto-lei n° 200 deixou de lado precisamente o cerne do aparato publico brasileiro, que se cristalizou e se
enrijeceu ainda mais (NOGUEIRA, 1998:100).
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as sociais) aos interesses de uma acao parlamentar restrita ao varejo da troca de
voto pelos servigos e favores publicos” (SOUZA FILHO, 2011, apud FRIORI, 1995,
p.131). Acentuando tais caracteristicas, cabe transcrever, na integra, as palavras de
Nogueira (1998, p.110):

Estimularam a fragmentacdo da sociedade em compartimentos
estanques, presos a interesses particularistas e desejosos de um
didlogo direto com o Estado, sem a mediagdo de partidos e
instituicdes representativas. Ajudaram a desvalorizar a politica e a
democracia, exacerbando os piores tracos da histéria nacional. Como
se ndo bastasse, houve o impacto da crise recessiva iniciada na
prépria fase inaugural da abertura, entre 1973 e 1974, e a marcha
progressiva da inflagdo; com isso, o Pais ingressou numa espécie de
guerra de todos contra todos fundada na desvalorizagdo do trabalho
e do investimento produtivo em beneficio da especulacido e da
“‘esperteza” (NOGUEIRA, 1998, p. 110).

Essas consideracdes conduzem a observar aspectos importantes da
historia da nossa sociedade, discutidos anteriormente, tais como a heranga politica
da Primeira Republica, nitidamente autoritaria, que marcou o exercicio do poder no
Brasil. Nesse sentido, observam-se as dificuldades para a criagdo de um projeto
democratico, cuja caracteristica principal seria “conciliagdo do progresso com o
atraso” (Freire, 2008, p. 154).

Nos meados dos anos de 1970, foram tomadas algumas iniciativas
de reorganizagao do aparelho administrativo no campo das politicas sociais, como a
inclusdo obrigatéria dos empregados domésticos no sistema do Instituto Nacional de
Previdéncia Social- INPS, em 1972; criacdo do Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social, dando inicio a um periodo de “tentativas” de reformas do sistema
de protecédo social brasileiro.

A assisténcia social €& conduzida através de praticas
assistencialistas, sob 0 manto tradicional patrimonialista e clientelista, sobretudo com
relacdo as politicas sociais, caracterizada nesse periodo pela “a fragmentacgéo, a
centralizagéo e a burocratizagdo por sua implementagdo”. Souza Filho (2011, p.135)

destaca que:
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As politicas sociais deste periodo serviam para desenvolver a
‘politica de controle’ da sociedade (VIEIRA, 1995), articulando
resisténcia e repressao, ou, como assinala Friori (1995, p.46), ‘em
vez do Estado de bem-estar social, o que temos € uma combinacao
de paternalismo e represséo.

A administracao publica acabou sendo marcada pelo tensionamento
entre a implantacdo de um Estado burocratico e a permanéncia de praticas
patrimonialistas, resultado do processo de modernizagao capitalista a partir dos anos

40/50 e continuada nos anos subsequentes.

1.2 ENTRE A MODERNIZAGAO CONSERVADORA E A IRRUPCAO DO ESTADO NEOLIBERAL

No final da década de 1970 e nos anos de 1980, emergiu um novo
quadro sociopolitico, que inicia um campo de potencialidades significativas para a
redefinicdo de correlagdo de forgas no Brasil. O processo de modernizacao
conservadora implantado pela ditadura militar foi responsavel pela aceleragao da
urbanizagdo da sociedade e de industrializacdo, o que provocou um novo quadro
das relagbes sociais e de organizacdo sociopolitica, além das interferéncias
internacionais (crise mundial) associadas com as articulagdes de movimentos sociais
que traduziram um modo peculiar de condug¢ao do Estado.

A medida que novas exigéncias sdo dadas para consolidar uma
nova ordem do capital, em particular, ha uma reestruturagcdo nas politicas sociais.

O final da década de 1970 foi cenario de grandes Iutas e
reivindicacoes pela oferta de servigos publicos, com ressurgimento de movimento
sindical, marcado pelas greves do ABC, que eram mobilizadas por liderangas
autbnomas, vinculadas a constru¢gdo do novo sindicalismo (SOUZA FILHO, 2011).
Decorrente desse cenario, nota-se o crescimento de movimentos e organizagdes da
sociedade civil direcionados em efetivar a universalizagdo dos direitos sociais,
previstos na constituicdo, como também a criacdo de mecanismos de democracia
participativa para a gestdo de politicas publicas, através dos conselhos fiscais e
deliberativos.

Pode-se dizer que nao houve alteragdo no pacto de dominacao
conservadora, com a manutencdo de praticas assistencialistas e clientelistas das
politicas sociais brasileiras, o que ndo provocou mudangas legais. A década de 1980

nao foi diferente, entretanto, a sociedade civil se mostrava mais organizada em
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relacdo ao Estado, atuando em partidos, ONGs, movimentos populares e sindicatos.
Com relagao as politicas sociais (ndo passavam de projetos), sdo inseridas na carta
constitucional propostas democraticas para a administragao publica “voltadas para o
fortalecimento de sua dimensao burocratica: reforgo de procedimentos para garantir
a impessoalidade e o mérito na estruturagdo do quadro de pessoal [...]" (SOUZA
FILHO, 2011, 158), porém permaneciam restritas e vinculadas as praticas
patrimonialistas.

Nos anos 1990, ‘o ambiente estaria cortado por outra dindmica de
muitas partes do espectro politico-ideoldgico contemporaneo e seria possivel ouvir
que nao se tratava mais de construir, mas de “desconstruir’ (NOGUEIRA, 1998,
118), estabelecendo a ideia de modernizagdo administrativa com a adog¢do de

novos parametros para a gestdo publica. Ainda segundo Nogueira (2005, p. 38-39):

A agenda reformadora, ainda que ao prego de uma hipervalorizagao
da administragcdo empresarial e de uma entrega do Estado ao
mercado, ajudou que se criassem focos de incentivo para a
atualizacdo do modelo burocratico, 0 aumento do controle social e a
incorporacdo de mecanismos de participagao e de descentralizagao
a gestdo das politicas sociais. Nesse movimento, uma cultura
democratico-participativa floresceu no setor publico, ajudando a que
se tomasse maior consciéncia da relevancia do protagonismo social.

Esse contexto propiciou o desenvolvimento do conhecido
“gerencialismo”, segundo Ana Paula Oliveira Silva (2011, 51-52, apud 2007, 56), do

ponto de vista administrativo. Portanto,

Drucker e os novos “gurus” da administragdo comegaram a
argumentar que a burocracia estaria dando lugar a uma organizagao
pos-burocratica, baseada na flexibilidade e na participagao. Imbricado
com essa critica, o movimento gerencialista ganhou terreno e passou
a recomendar a substituigdo do sistema burocratico pelo gerencial.
Esse movimento, que ajudou a moldar a cultura administrativa
através de um enfoque empreendedorista, emergiu nos anos 1950,
mas adquiriu densidade com a ascensao do neoconservadorismo. De
modo geral, o gerencialismo se baseia nas seguintes crencas: - 0
progresso social ocorre pelos continuos aumentos na produtividade
econdmica; - a produtividade aumenta principalmente através da
aplicagao de tecnologias cada vez mais sofisticadas de organizagoes
e informacao; - a aplicagdo das tecnologias se realiza por meio de
uma forga de trabalho disciplinada segundo o ideal da produtividade;
- 0 management desempenha um papel crucial no planejamento e a
na implantacdo das melhorias necessarias a produtividade; - os
gerentes tém o direito de administrar.
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Durante a década de 1990, o Brasil consolidou e organizou
institucionalmente seu compromisso com o regime democratico, em especial, a partir
da Constituicdo Federal de 1988, “criou um Estado de Direito no pais, com
responsabilidades sociais” (SILVA, 2006, p.147)2°, com grandes avangos em relagao
aos direitos sociais, possibilitando a vigéncia de principios universalizantes, de
liberdades e direitos, sob a competéncia do Estado, bem como introduziu
mecanismos para a participagdo popular. Nesse sentido, segundo Nogueira (2005,
p. 38) o Brasil “defrontou-se com suas insuficiéncias e com o peso de seu passado’,
apesar de que com um “ganho incontestavel de transparéncia”.

Nesse sentido, Wanderley (1996, p.96 -01) apresenta como
elementos centrais do Estado: a universalidade, ou seja, a “possibilidade de acesso
a todos os bens e servicos publicos”, bem como a capacidade do poder publico em
garantir o acesso; visibilidade social, publicidade, ou seja, a “eliminagdo do segredo
burocratico e transparéncia na atuacao”, e da fidedignidade das informacdes a toda
sociedade a respeito das atividades estatais; o controle social “a ser exercido por
todos os setores sociais sobre o Estado e institucionalizado por normas conhecidas
e legitimadas”; a democratizagado da sociedade civil, “base para democratizagdo do
Estado”.

No entanto, a pratica na relagdo publica e privada passa a exigir
uma mudanca da “cultura institucional ainda corporativa, fundada na propriedade
privada do espaco fisico e da ‘clientela’. E, pois, questdo de cultura civica” (BATTINI,
2007, p.53).

Cabe destacar que, durante esse periodo, foram elaboradas e
aprovadas leis, tais como: a Lei Organica da Saude (LOS/1990), o Estatuto da
Crianca e do Adolescente (ECA/1990) e a da Assisténcia Social (LOAS/1993). O
surgimento dessas leis ocorreu em meio ao conflito entre setores conservadores,
alinhados com o ideario neoliberal e setores da sociedade que se mobilizavam na
efetivagdo dos dispositivos constitucionais, garantidores dos direitos sociais.

Dada uma conjuntura politica marcada pela presenga de dois
projetos de sociedades, com propostas neoliberais e democratizantes, Souza filho

(2011, p.166) analisa que,

% Na analise da autora “a ampliacdo dos deveres sociais do Estado pela Constituigdo de 1988 foi
declarada como motivo da ingovernabilidade por parte dos setores conservadores que ja
defendiam um modelo de Estado neoliberal para o pais”.
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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 universalizagao
dos servigos sociais, fé-lo de forma excludente, de baixa qualidade,
estruturando o que Maria Lucia Werneck Vianna chamou de
“americanizacao perversa” da seguridade social.

Ja a partir de janeiro de 1995, assume a Presidéncia da Republica

Fernando Henrique Cardoso (FHC)?', que:

No mesmo dia de sua posse, em 1° de janeiro de 1995, publica por
meio de Medida Proviséria (MP 813) o perfil da reforma administrativa
que pretende implantar em seu mandato. A reforma tem obijetivo
explicito: “modernizar a administragao publica, enxugar a estrutura do
Estado e o quadro de funcionarios; e abolir as praticas clientelistas,
corporativistas, fisiolégicas e corruptas dos 6rgdos do governo”
(NOZABIELLI, 2008, p. 65, apud PEREIRA, 1996, p. 178).

Portanto, a politica implementada pelo Governo de FHC se pautou

em uma atuacao estatal fortemente orientada por teses neoliberais. Segundo Costa,

A tese de um Estado menor, mais agil e menos oneroso para o
conjunto da sociedade, isto é, para o setor privado, colocava em
questdo a capacidade do Estado em ser um agente efetivo no
processo de reversdo do grave quadro social do pais. A tese de
mercado é mais eficiente passou a dominar espagos importantes da
opinido publica, evidenciados pela grande midia. A questdo da
solidariedade como um apelo moral faz surgir iniciativas da
sociedade civil de apoio para a populagao em situacado de pobreza. A
moralizagdo da questdo social despolitizou o debate sobre a
economia, transformada em decisao técnica. Foi nesse clima politico
e intelectual que ocorreu a eleicdo de FHC, com a proposta central
de manter a estabilidade monetaria no pais e promover a reforma do
Estado via reforma constitucional (COSTA, 2006, p.153).

Delineava no Brasil o enfraquecimento da intervengao social do
Estado e a diminuicdo da maquina administrativa; ampliava-se o espaco do mercado
e da iniciativa privada na sociedade, em detrimento da area social (e a superpde o
mercado ao Estado®?), o econdmico ao politico, afirmava a vitéria hegeménica do

projeto de sociedade “liberal-corporativista, com forte presengca do componente

2! passamos a identificar o governo de Fernando Henrique Cardoso pelas iniciais FHC.

# Nesse periodo, ndo ha registro de crescimento econémico e aumenta o desemprego (SOUZA
FILHO, 2011). Conforme analise de Lucia Cortes da Costa (2006, p.168), “a perversidade das
politicas liberalizantes e privatizantes sobre a geracdo de empregos, aliadas as altas taxas de
juros, vistas como atrativo para o capital financeiro externo, bem como a incapacidade de melhorar
as contas publicas, mostraram exatamente o contrario, a situagdo de pobreza e exclusao social de
grande parcela da populagéo”.
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patrimonialista como pratica de fazer politica e governar, aliado ao fortalecimento do
perfil ‘delegativo’ de nossa democracia” (SOUZA FILHO, 2011, p.169).

De acordo com Souza Filho:

O projeto neoliberal, visando a reducdo (ndo eliminagdo) da
intervencdo do Estado na area social — a partir da concepgéo global
de que o bem estar social pertence a dimensao privada (familia,
comunidade e mercado) e de que ao Estado cabe apenas o
atendimento residual para os individuos que ndo conseguem ter suas
necessidades atendidas em campo privado —, propde estratégias
para o0 desenvolvimento de politicas sociais baseadas,
principalmente, na privatizacado, focalizagdo e descentralizagao
(LAURELL, 1995; SOARES, 2000; DRAIBE, 1990). Ou seja, agbes
destinadas a redugao do custo da intervencdo do Estado na area
social, através da organizacdo de servigos sociais oferecidos pelo
mercado (diretamente ou indiretamente); redugcdo do contingente a
ser atendido pelas politicas sociais, concentrando as agdes sociais na
populagdo em situagdo de “pobreza absoluta * ” e
desresponsabilizagdo do governo central dos custos para
manutencdo de servigcos sociais. Nesse quadro, o apelo a
solidariedade da sociedade, via voluntariado e parcerias com a
sociedade civil, e programas de renda minima se apresentam como
instrumentos adequados para operacionalizacdo das estratégias de
intervencéao social.

Com relagao as politicas sociais, ha prevaléncia do estado liberal
com suas politicas focalizadas, limitadas nas possibilidades de efetivacdo de uma
politica de cunho universal, dadas as determinagdes de uma politica econémica e
social de corte liberal.

Essa reorientagcdo das politicas sociais de universais a focalizadas
reforcam, relagdes politicas tipicamente clientelistas, atingindo a proépria sociedade,

em especial, os segmentos populares:

A “divida social” e o desemprego no governo de FHC cresceram
assustadoramente. A taxa de desemprego no fim do primeiro governo
de FHC foi a maior registrada na histéria da Republica (NETTO, 1999).
Os investimentos nas politicas sociais (recursos nos programas do
Ministério da Educagdo, da Saude, do Trabalho, na assisténcia e
previdéncia) foram reduzidos, transferindo-os para os setores
financeiros. “[...] O executivo presidido por FHC inviabilizou a
Seguridade  Social projetada na  Constituicdo, sangrando
escandalosamente as suas receitas e destinando-as a outros fins”
(NETTO, 1999:85). Os recursos do fundo publico foram realocados para
areas de interesse do grande capital, como o servico da divida externa
(OLIVEIRA SILVA, 2011, 66).

% SOUZA FILHO (2011, p.151) se apropria da concepgao de Potyara A. P. Pereira, no entendimento
que a pobreza absoluta esta relacionada ao ndo atendimento das necessidades basicas de
sobrevivéncia.
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Os dados referentes ao governo de FHC denunciam que o “nivel de
investimento do governo ficou aquém do necessario, dada a existéncia de um
conjunto de demandas sociais ndo atendidas” (COSTA, 2006, p. 168). Nessa nova
estrutura do Estado, “ha um processo de desestatizacdo das areas de servicos”,
nota-se a precariedade dos investimentos na area da saude e um descumprimento
dos principios do Sistema Unico da Saude (SUS), além disso, registra-se “o
incentivo que o governo FHC deu para as agdes da sociedade civil com a lei da
filantropia®*, o Programa Comunidade Solidaria, sob o comando da primeira-dama,
Rute Cardoso, fomento ao Terceiro Setor, as ONGs e demais iniciativas” (COSTA,
2006, p. 175).

Ao que indica Oliveira Silva (2011, p. 66):

O PCS [..] descaracteriza a assisténcia social como direito do
cidadao e dever do Estado. O programa reflete a opgao politica do
governo de transferir sua responsabilidade para a caridade publica,
favorecendo o desmonte de instituicdes e programas e provocando a
chamada “refilantropizacao” (YAZBECK, 1996) da questao social.

Outra caracteristica deste governo, a Reforma do Estado,
estabelece um amplo programa de terceirizagdo dos servigos publicos, com o
objetivo de reduzir as despesas com o funcionalismo publico. “A meta é ter um
Estado menor, porém mais forte e agil” (COSTA, 2006, p. 176). %

Nao € por acaso que:

O “primeiro-damismo” e o autoritarismo sao expressao deste periodo
de negacédo da assisténcia social como politica de seguridade social
e foram estabelecidos em detrimento da descentralizacdo e da
participacao popular. Portanto, o controle social ficou, neste periodo,
esvaziado, sem perspectiva de participagdo ativa na gestdo da
politica (OLIVEIRA SILVA, 2011, 67).

2 | eis n° 9.790 de 23/03/1999 e n° 9.732 de 11/12/1998.

%5 parafraseando a autora, “O Plano Diretor apresentou um resgate histérico da administragdo publica
no pais, instalada a partida da década de 1930, com Getulio Vargas. Afirmou-se que depois de varias
tentativas de reformar a administragdo publica, com énfase para o inicio dos anos dos anos 1980,
com a criagdo do Ministério da Desburocratizagdo e do Programa Nacional de Desburocratizagdo, a
transicdo democratica, em 1985, instalou no pais um novo populismo patrimonialista. Segundo o
governo FHC, da acusacao feita pela direita conservadora contra a burocracia estatal despontou a
ideia da administragédo publica a ser culpada pela crise do Estado. Do novo populismo patrimonialista
e da acao dos setores conservadores surgiu, segundo o governo FHC, o retrocesso na Constituigao
Federal de 1988” (COSTA, 2006, p. 178).
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Souza Filho (2011, p. 172-173) insere as politicas sociais no Brasil
em um cenario com as diferentes tendéncias: Padrdao Democratico, Padrao
Neoliberal de Politica Social e Padrao Tradicional de Politica Social.

Nas palavras do autor,

O “Padrao Democratico de Politica Social” se pauta numa
perspectiva de garantia universal de direitos sociais, baseada na
participagcdo popular e descentralizagdo politico-administrativa,
resguardando o papel do poder central como elemento que propicia a
unidade da politica social e o apoio técnico, administrativo e
financeiro para sua efetivagao.

Através de mecanismos legais como a Constituicdo Federal —
CF/1988 e a LOAS/1993 garante-se o dever do Estado em formular e executar
(direta e indiretamente) as politicas sociais, garantindo a realizacdo dos direitos

sociais.

A Constituicdo Federal, as Leis Organicas da Saude e da Assisténcia
Social (LOS e LOAS), bem como o Estatuto da Crianga e do
Adolescente (ECA) ratificam essa proposi¢ao. O “Padrao Neoliberal
de Politica Social” fundamenta-se na légica do receituario proposto
pelo Consenso de Washington [...]. Configura-se contrario ao padrao
democratico. Essa orientagdo politica tem tido adesdo de grande
parte da sociedade e de quase todos os 6rgaos da midia. [...] Nesse
quadro, as estratégias de focalizagao-via programas de combate a
pobreza e descentralizacdo contribuem como sinalizam Laurell
(1995) e Soares (2000), para a manutencdo de mecanismos
clientelistas na area social. O “Padrao Tradicional de Politica Social”
possui como orientagdo a logica assistencialista, fisioldgica,
caritativa, enfim, um padrao tipico da nossa Republica Velha,
combinado com o corporativismo p6s-1930 desenvolvido,
principalmente, na area da previdéncia social.

A partir desses padrdes, observa-se que as experiéncias
vivenciadas ao longo da formagao do pais denunciam as determinagdes existentes
na efetivacdo das politicas sociais, combinadas pela adesdo aos preceitos
neoliberais (com limitagbes na intervencdo do Estado) e com heranga
patrimonialista, reduzindo as possibilidades de efetivacdo das politicas sociais de
carater universal.

Encerra-se essa contextualizagdo buscando alinhavar algumas
caracteristicas que nortearam a gestao publica do Brasil ao longo de sua historia.

Tendo como referéncia esse processo histérico, busca-se no capitulo seguinte
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acompanhar os tragos da gestdo da politica de Assisténcia Social na
contemporaneidade.

A ilustrac&o a seguir sintetiza do panorama abordado.

Figural- Rebatimentos da Gestdo Publica no Brasil sob configuragcdo do
Sistema de Politica de Assisténcia Social.

+Priticas
. e ; clientelistas;
Gestao Publica no Brasil- «Fortalecimento
sintese da configuragao do 1945-1950| Dieiade
Sistema de Protecéo Social FAVOR:
\/ Do Estado autoritario e
A partir da independéncia 3 centralizade ao Estade

formagao do estade nacional democratico e (neo)liberal

'*:l:‘r‘a e . o CF 1928~ Assisténcia
e’ avorem 05; Reorganizacio Social- Politica
*Triade ajuds- liberal Acrise do Priblica- Direito
1a30-1945| favor-benssse populismo Social;
«1993- LOAS; 1980- 2012

*PHAS; NOE; SUAS.

4

Mota: elaborado pela autora.
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2 GESTAO DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece a associagcédo entre a
democracia e igualdade social, participacdo popular e o controle social como
elementos essenciais a gestdo das politicas publicas no Brasil e a protegao social
passa a ser reconhecida como direito. Constituiu as bases para o sistema de
protecdo social brasileiro com a ampliacdo da cobertura do sistema previdenciario,
flexibilizacdo do acesso aos beneficios para os trabalhadores rurais, consolidagao
da universalizagcdo da saude por meio do SUS e o reconhecimento da Assisténcia
Social como politica publica ndo contributiva que opera servigos e beneficios.

O sistema de protegdo social®

, N0 qual a politica de assisténcia
social se insere, esta situado em um terreno contraditério das relagbes sociais
marcadas pelo modelo econémico e politico, mas também pelo avango das lutas
sociais.

Neste contexto, a Assisténcia Social ganhou o status constitucional
de politica de seguridade social, garantindo a sua inser¢ao e seu reconhecimento no
Sistema de Seguridade Social Brasileiro (composto também pela Saude e a
Previdéncia Social). Por meio dos artigos 203 e 204, passa a ser reconhecida como
direito do cidaddo rompendo, no ambito da legalidade, com a cultura clientelista
historicamente presente nessa area.

O carater de Protecdo Social dado a assisténcia social, com a
insercdo na Seguridade Social e a articulagdo com as demais politicas voltadas a
garantia de direitos, demanda o reconhecimento publico e a legitimidade das
necessidades de seus usuarios e, consequentemente, a exigéncia da vigilancia do
Estado no que se refere a universalizacdo da cobertura de direitos e de acesso para

servigos, programas e projetos socioassistenciais.

% varios s&o os autores (Luciana Jaccoud, Geraldo di Giovanni, Aldaiza Sposati) que contribuem na
definicdo sobre Protecdo Social. A respeito, em Sposati (2009, p.21) compreende como Protegéo
Social a garantia ao acesso aos direitos a todos os sujeitos. Parafraseando a autora “no sentido de
protegdo (protectione do latim) supde, antes de mais nada, tomar a defesa de algo, impedir sua
destruicdo, sua alteracdo.” Nesse sentido, a idéia de protecdo contém um carater preservacionista-
ndo da precariedade, mas da vida — supbe apoio, guarda, socorro e amparo. Esse sentido
preservacionista é que exige tanto as no¢cdes de seguranga social como as de direitos sociais.
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Como componente da seguridade social, a assisténcia social é
medida legal e legitima que visa oferecer seguranga social aos
cidadaos nao cobertos (ou precariamente cobertos) pelo lado
contributivo da seguridade social. A assisténcia Social visa livrar
esses cidadaos nao so6 dos infortinios do presente, mas também das
incertezas do amanha, protegendo-os das adversidades causadas
por enfermidades, velhice, abandono, desemprego, desagregacgéo
familiar, exclusdo social (NETTO, ANAIS DA 1| CONFERENCIA DE
ASSISTENCIA SOCIAL, 1997).

A Assisténcia Social sob o paradigma a Protecao Social e o selo dos
direitos socioassistenciais supde uma revolucdo politica e cultural que provoca
mudangas no modo de pensar, sentir e agir conservador, de concentracdo de
riquezas, da tradicional nocdo de tutela e do favor tdo presentes na sociedade
brasileira, tracos da filantropizacao estatal desencadeada desde a década de 1930.

O processo de materializacdo da Politica de Assisténcia Social
inicia-se com a promulgacdo da Lei Organica de Assisténcia Social-LOAS,?’ lei n°
8.742/93 de 07 de dezembro de 1993.

O arcabougo legal da seguridade social seria completado com a
promulgacdo das leis organicas, em cada setor, que finalmente
definiiam as condi¢cdes concretas pelas quais esses principios
constitucionais e as diretivas organizacionais iriam materializar-se
(FLEURY, 2003, p. 61, apud SPOT, 2012, p. 3).

A LOAS, ao afirmar o carater n&o contributivo da Assisténcia Social,
sinaliza uma mudanga substantiva na concepg¢ao da protecao social, propiciando a
passagem do assistencialismo e de sua tradigdo de nao politica para o campo da
politica publica, contudo, as dificuldades e dilemas da Assisténcia Social, herdadas
desde o inicio da Formacdo do Estado Brasileiro, tipicas dos sistemas de base
meritocratica-particularista de carater clientelista e que se fazem presentes na
realidade contemporanea, se mesclam com 0s avangos em Curso.

Nesse sentido, Sposati (2004, p.21) afirma “que suas raizes
conservadoras e que sua emersdo em um contexto neoliberal revelam que um ‘mix
de conservadorismo e modernidade neoliberal’ teve influéncia deciséria no precario
e anémico desenvolvimento da infancia da menina LOAS”.

A LOAS dispbe sobre a organizagdo e a operacionalizacdo da

assisténcia social no campo dos direitos sociais e da protecédo social publica, com a

" Passamos a identificar a Lei Organica de Assisténcia Social pela sigla LOAS.
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proposta de superar que impediam a afirmacao da Politica Nacional de Assisténcia
Social (1998). Expressa o necessario desenho para a gestao da Assisténcia Social,
com a consolidacdo de um novo modelo de protecéo social, balizada por um modelo

de gestdo descentralizado, participativo e com controle social.

Art. 5° A organizagcdo da assisténcia social tem como base as
seguintes diretrizes:

| - descentralizacdo politico-administrativa para os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, e comando Unico das agcdes em cada esfera
de governo;

Il - participacdo da populagdo, por meio de organizagdes
representativas, na formulacao das politicas e no controle das acdes
em todos os niveis;

Ill - primazia da responsabilidade do Estado na conducao da politica
de assisténcia social em cada esfera do governo .

Desse modo, todas essas diretrizes devem estar integradas — e com
o comando unico em cada nivel de governo — bem como a utilizacdo de
instrumentos para viabilizar a participagdo e o controle social, quais sejam: a
formacao de conselhos, a implantacdo de fundos e planos de assisténcia social %°.

Como preconiza a LOAS, no ano 1995 foi realizada a | Conferéncia
Nacional de Assisténcia Social, convocada pela presidéncia da Republica,
representando os primeiros passos da Politica de Assisténcia Social como direito e
nao como favor.

A partir de 1996, iniciou-se o0 processo de descentralizagdo, com a
estadualizagcao da assisténcia social e, por fim, municipalizacdo das ac¢des, com
repasses de recursos do Fundo Nacional de Assisténcia condicionados a existéncia
dos Conselhos, Fundo e Planos municipais e, também, da organizagdo do 6rgao
gestor da Assisténcia Social, atendendo as determinac¢des do artigo 30 da LOAS.

Em 1997, foi criada a primeira Norma Operacional Basica (NOB),
regulamentando a LOAS, aprovada pelo Ministério de Previdéncia e Assisténcia

Social e pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social.

% Lei Organica de Assisténcia Social — LOAS, Lei n° 8742, de 07/12/1993, Dispde sobre a
organizagao da Assisténcia Social.

# Conforme assinala Almeida (1995, p.99, apud Oliveira, 2003, p.113) “o impulso reformador foi
suficiente para inscrever uma concepgao moderna de assisténcia social na Constituicdo e para
produzir uma legislacdo organica racionalizadora, ainda que ambigua do ponto de vista da
redistribuicdo de competéncias e fung¢des. Entretanto, ndo logrou-se (sic) instalar no Poder
Executivo. Nesse territorio, quase sempre, a politica assistencial continuou a ser concebida e
praticada como moeda de troca de acordos politicos e como recurso de patronagem e de escambo
eleitoral”.
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Esta Norma Operacional Basica — NOB conceitua o sistema
descentralizado e participativo, ampliando o ambito de competéncias dos governos
Federal, estaduais e municipais. Institui a exigéncia de criagdo de Conselho, Fundo
e Planos Municipais como condicdo para 0 municipio poder receber recursos
federais, o que pode ser considerado uma das principais mudancas enquanto
instrumentos basicos da descentralizagdo e democratizagdo, que possibilitam o
acesso ao financiamento publico. Propds também a criacdo das comissdes
intergestoras: a tripartite, composta por representantes das trés esferas de governo,
e a bipartite, com representantes do Estado e dos municipios, com o objetivo de
discutir a gestao da Assisténcia Social.

No entanto, do ponto de vista da gestdo, a definicdo legal e as
normatizagdées afirmam diretrizes e principios relevantes, como a exigéncia da
elaboracao de planos de assisténcia social, planejamento e avaliagao; a constituicao
de fundos municipais com a destinagao de recursos financeiros para implementacao
das agdes; e a democratizagdo da gestdo com a participagdo das organizacgdes e
entidades sociais através dos conselhos de assisténcia social.

Neste mesmo ano foi convocada a |l Conferéncia Nacional de

Assisténcia Social*°

, que teve como tema geral “O Sistema Descentralizado e
Participativo da Assisténcia Social- Construindo a Inclusdo- Universalizando
Direitos”.

Em 1998, a nova edicdo da NOB diferencia servigos, programas e
projetos; amplia as atribuicbes dos Conselhos de Assisténcia Social; e cria os
espacos de negociagédo e pactuagao - Comissdes Intergestora Bipartite e Tripartite,
que reunem representacdes municipais, estaduais e federais de assisténcia social.

A construgao do processo de implementacdo da Assisténcia Social,
como direito dos que dela necessitam e dever do Estado, vem colocando em
evidéncia as dificuldades para a construcdo, na condi¢cao de politica publica, quer
em nivel federal, estadual, quer no nivel dos municipios.

Em 1998, também foi aprovada a primeira Politica Nacional de
Assisténcia Social, que fortaleceu o0s processos de descentralizacdo e

municipalizagdo. Estabeleceu-se uma nova configuragdo institucional no ambito do

% || Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, convocada através da Portaria n° 4.251, de 24 de
novembro de 1997, foi realizada em Brasilia, Distrito Federal, no periodo de 9 a 12 de dezembro de
1997.
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comando unico, da descentralizagao, dos planos e fundos de assisténcia social e da
criacao de conselhos de gestao e controle social em todas as esferas de poder. Os
Conselhos, Planos e Fundos de Assisténcia Social, nos trés niveis de governo, séo
instrumentos essenciais da descentralizagcdo e democratizagcdo, que possibilitam o
acesso ao financiamento publico.

O aparato primordial para a assisténcia concentrava-se no Ministério
da Previdéncia Social, e em 1999, foi criada a Secretaria de Assisténcia Social
(SEAS), responsavel pela implantacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social
(PNAS) e pela implantagdo do processo de municipalizagédo e sistema participativo
da Assisténcia Social.

Em dezembro de 2003, realizou-se a IV Conferéncia Nacional de

Assisténcia Social®'

, em Brasilia, que representou um significativo marco com a
deliberacdo da construgdo de um sistema descentralizado e participativo nos novos
termos da Politica de Assisténcia Social e uma nova Norma Operacional Basica
(NOB), que dispusesse sobre os recursos humanos para a area.

Nesse sentido, Lopes (2006) pontua algumas caracteristicas da

Politica de Assisténcia Social no inicio de 2004, na esfera federal:

Estrutura estatal paralisante; burocracia excessiva; nao consolidagdo do
comando Uunico; desconsideragdao das deliberagbes das conferéncias
nacionais; congelamento orgcamentario e execugao financeira inexpressiva;
servigos decididos como programas pontuais; fragmentacao entre servigos e
beneficios; descompasso entre gestdo da politica e planejamento financeiro;
desrespeito das instancias de deliberagdo e pactuacdo; assisténcia social
como matéria de desinteresse na esfera publica governamental
(NOZABIELLI, 2008, p. 73, apud LOPES, 2006, p.78).

Como desdobramento das deliberagdes desta conferéncia em 2004,
institui-se a Politica Nacional de Assisténcia Social - PNAS (2004), na qual foram
definidas as bases para o novo modelo de gestdo da politica de assisténcia social
em todo territério nacional, ou seja, o Sistema Unico de Assisténcia Social — o
SUAS, aprovado pelo Senado em 2011 e que se firma nos pressupostos de
organicidade, uniformidade e interdependéncia das agdes, servicos e niveis de

governo.

31 Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, convocada pelo Conselho Naciconal de Assisténcia Socia,
através da Portaria n® 262, de 12 de agosto de 2003, com a finalidade de avaliar a situagdo atual da assisténcia
social e propor novas diretrizes para o seu aperfeicoamento.
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O SUAS vem consolidar o sistema descentralizado e participativo da
assisténcia social, supde um pacto federativo, com definicbes de competéncias dos
entes das esferas de governo. O processo de gestdo do SUAS prevé as seguintes
bases organizacionais (BRASIL, PNAS, 2004):

- Matricialidade Sociofamiliar;

- Descentralizag&o politico-administrativa e Territorializacao;
- Novas bases para a relagao entre Estado e Sociedade Civil;
- Financiamento;

- Controle Social;

- O desafio da participacao popular/cidadao usuario;

- A politica de Recursos Humanos;

- A Informacgao, o Monitoramento e a Avaliagcao.

A institucionalizacdo do SUAS explora as contradicbes de um
processo construido com a intencionalidade de superar as formas tradicionais de
gestdo dos servicos socioassistenciais®®>. Nessa medida, introduz uma nova ldgica
de Estado e de gestdo o que exigira aos gestores publicos desafios para maior
aprofundamento e compreensdo de outros papéis e atribuicdes, no sentido de
implementar e efetivar este sistema.

A PNAS e a NOB — SUAS (2005) trazem elementos reguladores, tais
como: diretrizes, regras, fluxos e parametros do SUAS. Apontam também para a
adequacao dos arranjos institucionais e sistemas de gestdo, necessarios para a
efetivagdo da politica publica de garantia de direitos de cidadania, e,
consequentemente, a superagcdo de praticas segmentadas, fragmentadas e
assistencialistas. Trata-se, “efetivamente de operar um modelo emancipatério que
requeira, entdo, a provisdao de medidas da Politica de Assisténcia Social que
responda as necessidades sociais e coletivas [...]" (NOB/SUAS, 2004, p. 89).

Desta forma, a PNAS-2004 define novas fungdes para a politica de
assisténcia social, confirmadas também na NOB/SUAS (2005), resultando na
organizagao dos servigos socioassistenciais segundo as seguintes referéncias:

- Protecao Social: Basica e Especial;

- Vigilancia Social,

- Defesa social e institucional.

Nesse sentido, a funcéo de protecao social se expressa por:

2 0Os servigos socioassistenciais sao estruturados a partir de iniciativas do poder publico e da
sociedade civil. Objetiva viabilizar a cobertura de riscos, vulnerabilidades, danos, vitimizagoes,
agressbes ao ciclo de vida, a dignidade humana e a fragilidade das familias e dos individuos
(BRASIL, PNAS, 2004).
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[...] um conjunto de agdes, cuidados, atengdes, beneficios e auxilios
ofertados por este sistema para reducédo e prevengao do impacto,
das vicissitudes sociais e naturais ao ciclo de vida, a dignidade
humana e a familia como nucleo basico de sustentacdo afetiva,
biolégica e relacional (BRASIL, NOB/SUAS/2005, p. 90).

Sob a égide do SUAS, instaura-se mudangas profundas nas
referéncias conceituais, na estrutura organizativa e na légica de gerenciamento e

controle das agdes na area. Conforme afirma Nozabielli,

[...] é preciso considerar a potencialidade do SUAS em inovar e abrir
caminhos para “fincar” e “vingar” a assisténcia social como politica
publica — capaz de ampliar a responsabilidade do Estado e
impulsionar mudangas que alarguem o sistema de protegcédo social
néo contributivo brasileiro (NOZABIELLI, 2008, p. 371).
O SUAS, como uma nova forma de organizar e gerir a Assisténcia
Social brasileira, representa “a possibilidade concreta de re-significacdo desta area
e abrem novos requisitos ao seu processo de gestdao” (BRASIL, CapacitaSuas, vol.2,
2008, p. 14). Uma gestao que possibilite a articulagdo de servigos, programas,
projetos e beneficios socioassistenciais, a universalizagdo de acessos
territorializados e a hierarquizacdo de servigcos por niveis de complexidade e por
porte de municipio, com repactuacdo de responsabilidades entre as esferas de
governo.
Os servigos socioassistenciais hierarquizados em Protecado Basica e
Especial. A Protecao Social Basica

Tem como objetivos prevenir situagdes de risco por meio do
desenvolvimento de potencialidades e aquisigdes, e o fortalecimento
de vinculos familiares e comunitarios. Destina-se a populagdao que
vive em situacdo de vulnerabilidade social decorrente da pobreza,
privagdo (auséncia de renda, precario ou nulo acesso aos servigos
publicos, dentre outros) e, ou, fragilizagdo de vinculos afetivos —
relacionais e de pertencimento social (discriminacdes etarias, étnicas,
de género ou por deficiéncias, dentre outras) (PNAS/2004).

Os servigos de Protecdo Social Basica sdo executados de forma
direta nos Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS>®) e em outras

unidades publicas de assisténcia social, como também de forma indireta nas

% CRAS é uma unidade publica estatal de base territorial, localizado em areas de vulnerabilidade
social, que abrange um total de até 1.000 familias/ ano. Executa servigos de protecdo social
basica, organiza e coordena a rede de servigos socioassistenciais locais da politica de assisténcia
social (PNAS/ 2004, p.37).
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entidades e organizagdes de assisténcia social de area de abrangéncia dos CRAS
(PNAS/2004).
A Protecéo Social Especial (PSE)

E a modalidade de atendimento assistencial destinada a familias e
individuos que se encontram em situacédo de risco pessoal e social,
por ocorréncia de abandono, maus tratos fisicos e, ou, psiquicos,
abuso sexual, uso de substancias psicoativas, cumprimento de
medidas socioeducativas, situacdo de rua, situagdo de trabalho
infantil, entre outras (PNAS/ 2004, p. 39).

Ou seja, “destina-se a familias e individuos em situagao de risco
pessoal ou social, cujos direitos tenham sido violados ou ameacados*” As
atividades desta protecao sao diferenciadas de acordo com niveis de complexidade
(média ou alta), conforme a situagao vivenciada pelo individuo ou familia.

Segundo a PNAS (2004), os servicos da PSE poderdo ser
executados nos Centros de Referéncia Especializado da Assisténcia Social
(CREAS) e em outras unidades basicas e publicas de assisténcia social,
considerando a caracterizagdo dos grupos territoriais € o contexto especifico de
cada municipio. Lé-se na PNAS (2004, p.45), que em geral, os municipios de
pequeno porte |, ndo apresentam demanda significativa desta protegdo, o que
aponta para a necessidade “de contarem com a referéncia de servicos dessa
natureza na regidao, mediante prestacao direta pela esfera estadual, organizacao de
consoércios municipais, ou, prestacdo por municipios de maior porte, com co-
financiamento das esferas estaduais e federal”.

A hierarquizacdo das protegcdes expressa uma estratégia
fundamental na articulagdo com as medidas de protecao localizadas em outras
politicas sociais. Mantém-se vinculada ao principio da descentralizacdo politico-
administrativa e a existéncia de uma rede territorializada de servigos de protegao
social.

A politica de assisténcia social estabelece um elo com o territorio
desenvolvendo capacidades de aproximagao com cotidiano das pessoas, pois é na
escala do cotidiano que as dimensdes da exclusdao social se manifestam e para

apreender esta realidade, sob o paradigma da protecdo social, € necessario

3 Disponivel no site http://www.mds.gov.br/assistenciasocial/protecdoespecial, acessado em
31/10/2012.
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relacionar as pessoas, 0s grupos sociais e os cidadaos em seus territorios.

O territério assume, na Politica de Assisténcia Social, o status de
categoria organizadora da rede socioassistencial e dos investimentos necessarios
para a sua efetividade, o que implica uma nova apreensao dos sujeitos que devem
acessar essa politica na perspectiva da complexa dindmica territorial e de novas
formas de gestado coerentes com este processo (ROMERA, 2011, p.05).

Koga (2003), buscando colocar em questdo o territério como o
“‘chdo” concreto das politicas, a raiz dos numeros e a realidade da vida coletiva,
afirma:

O territério também representa o chao do exercicio da cidadania,
pois cidadania significa vida ativa no territério, onde se concretizam
as relacdes sociais, as relacbes de vizinhanca e solidariedade, as
relagdes de poder. E no territério que as desigualdades sociais
tornam-se evidentes entre os cidadaos, as condigcdes de vida entre
moradores de uma mesma cidade mostram-se diferenciadas, a
presenga/auséncia dos servigos publicos se faz sentir e a qualidade
destes mesmos servigos apresentam-se desiguais (KOGA, 2003, p.
33).

E no territério que o “direito a ter direito sera expresso ou negado,
abnegado ou reivindicado” (KOGA, 2003). E a partir dai que se concretizam os
‘jogos de interesses” nos quais se constroem diversos territorios, ao longo do
tempo-espaco, que muitas vezes se sobrepdem.

A acdo sobre os territérios exige maior volume de investimentos
financeiros, materiais e de recursos humanos, a implantacdo de equipamentos
publico-estatais, como os Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) e os
Centros de Referéncia Especializados de Assisténcia Social (CREAS), nos territorios
de vulnerabilidade social, ou seja, “é a presenga do Estado no territério que ganha
visibilidade social, comprometendo-o com o atendimento de demandas e direitos da
populacao” (CapacitaSUAS, 2008, vol.1, p. 19).

Portanto, o principio da territorialidade, configurada na PNAS/2004
como referéncia privilegiada de analise, cujas “intervengdes se dao essencialmente
nas capilaridades dos territorios” (PNAS/2004, p.18) impde uma nova ldgica de
financiamento.

Como citado anteriormente, dentre as fungdes da Politica de
Assisténcia Social compreende-se a defesa social e institucional que prevé os

servigos de protecéo social basica e especial para garantir a seus usuarios o pleno
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acesso ao conhecimento da rede de direitos socioassistenciais assegurados no

SUAS.

Ou seja,

Para

O SUAS realiza a garantia de protecdo social ativa, isto &, ndo
submete o usuario ao principio da tutela, mas a conquista de
condicbes de autonomia, resiliéncia e sustentabilidade,
protagonismo, acessam a oportunidades, capacitagbes, servicos,
condicbes de convivio e socializacdo, de acordo com sua
capacidade, dignidade e projeto pessoal e social (NOB/SUAS, 2005,
p.93).

tanto, € imprescindivel romper com o paradigma do

pensamento conservador e com as praticas clientelisticas que imprimem

subalternidade aos usuarios, contrario a légica do direito para o reconhecimento do

usuario como protagonista na rede de agdes e servigos.

Pode-se compreender que a PNAS atribui a funcdo da defesa

institucional e social, reitera e amplia o conteudo de principios no campo da Politica

de Assisténcia Social, na medida em que propde a garantia dos seguintes direitos

socioassistenciais:

- Direito ao atendimento digno, atencioso e respeitoso, ausente de
procedimentos vexatoérios e coercitivos;

- Direito ao tempo, de modo a acessar a rede de servico com
reduzida espera e de acordo com a necessidade;

- Direito a informagcdo, enquanto direito primario do cidadao,
sobretudo aqueles com vivéncia de barreiras culturais, de leitura, de
limitacao fisica;

- Direito ao protagonismo e manifestagdo de seus interesses;

- Direito a oferta qualificada de servigo;

- Direito a convivéncia familiar e comunitaria.

A NOB/SUAS (2005, p.93) apresenta a seguinte dindmica da rede

socioassistencial em defesa dos direitos de cidadania:

- considera o cidadao e a familia ndo como objeto de intervengéo,
mas como sujeito protagonista da rede de agdes e servigos;

- abre espacgos e oportunidades para o exercicio da cidadania ativa
no campo social, atuando sob o principio da reciprocidade, baseada
na identidade e reconhecimento concreto;

- sustenta a auto-organizacdo do cidaddao e da familia no
desenvolvimento da fungao publica.
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A fim de implantar as acdes da Assisténcia Social, também é funcao

desta politica a Vigilancia Social, a qual

[...] € assumida como fungéo preventiva e antecipadora da ocorréncia de
riscos e vulnerabilidades sociais, pela producdo de estudos, pesquisas,
diagnésticos sociais, indicadores e indices para identificar situacbes de
exclusdo social e, como decorréncia, produzir sistemas de informacdes,
mapeados e subsidios para orientar o planejamento da agido. Ela é
considerada ainda, como garantia do alcance de padrdes de cobertura e de
qualidade dos servigos (V Conferéncia Nacional de Assisténcia Social,
2005).

Refere-se a “producéo, sistematizagdo de informagdes, indicadores
e indices territorializados das situacdes de vulnerabilidade e risco pessoal e social
que incidem sobre familias/pessoas nos diferentes ciclos de vida [...]” (BRASIL,
PNAS, 2004, p.39). E consiste no “desenvolvimento da capacidade e de meios de
gestdao assumidos pelo 6rgao publico gestor da Assisténcia Social para conhecer a
presenca das formas de vulnerabilidade social da populacéo e do territorio pelo qual
€ responsavel” (NOB/SUAS, 2005, p.93).

Nesse sentido,

Para que se processe a revalorizagdo da politica publica de
assisténcia social diante da sociedade e dos cidadaos, é requisito
essencial a tomada de consciéncia de que, assim como nao se faz
politica publica sem recursos, sem financiamento continuado e
previsivel, ndo se opera a politica sem quadros profissionais estaveis
e qualificados para o exercicio de suas fungdes (CAPACITA SUAS -
V.1, 2008, p. 21 apud SPOSATI, 2006, p.29).

A consolidagdao da Assisténcia Social no campo dos direitos exige,
portanto um compromisso ético-politico de gestores, trabalhadores e conselheiros,
que resulte em: profissionalizacdgo com formacdo de um amplo quadro de
trabalhadores especializados, definicdo de receitas especificas para os fundos
especiais, investimento publico compativel com os custos dos servigos.

Decorrente deste processo, outro elemento fundamental proposto
pela PNAS (2004) e do SUAS exigira novas formas de gestdo do trabalho,
explicitadas anteriormente. Em 2006, o Conselho Nacional de Assisténcia Social
aprovou em 13 dezembro de 2006 a Norma Operacional Basica de Recursos
Humanos, NOB-RH, que normatiza a operacionalidade deste eixo estruturante do
SUAS. A NOB-RH/SUAS foi uma das deliberagdes da V Conferéncia Nacional de
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Assisténcia Social que ocorreu em dezembro de 2005.
Segundo Nozabielli (2008, p. 108),
A NOB-RH/SUAS considera o estado de precarizagdo do trabalho e dos recursos
financeiros, fisicos e materiais no setor publico, que comprometem a qualidade dos
servigos socioassistenciais oferecidos a sociedade e fragilizam o campo da politica
de assisténcia social. Como estratégia de enfrentamento, provoca o enfrentamento,
provoca os entes publicos e a rede socioassistencial e estabeleceram uma politica

de recursos humanos e define os pardmetros gerais para a gestdo do trabalho, a
qualificacdo, capacitagéo e valorizagao dos trabalhadores do SUAS.

O conteudo desta Norma engloba todos os trabalhadores do SUAS,
orgao gestores e executores de agdes, servigos, programas, projetos e beneficios da
area. Refere-se, ainda, a consoércios publicos e entidades e organizagbes da
assisténcia social *°.

Em novembro de 2009, é publicada a Tipificagdo Nacional de
Servigos socioassistenciais (Resolugdo n°109,de 11 de novembro de 2009),
organizada por niveis de complexidade do SUAS: Protegao Social Basica e Protecéo
Social Especial de Média e Alta Complexidade. Este documento contém os termos
utilizados para denominar, de forma padronizada, os servigos ofertados de modo a
evidenciar a sua principal funcido e os seus usuarios.

Neste contexto, se faz importante sinalizar que o conteudo expresso
na NOB/SUAS (2005) encontra-se em adensamento, pois esta ndo expde todo o
arcabougo regulatorio desenvolvido a partir da implantagdo e aprimoramento do
SUAS, bem como a revisdo de aspectos que foram superados, das regulagdes e
avangos ja alcangados.

A NOB (2010) reconhece a necessidade de aprimoramento do
processo de gestdo do SUAS e da proposi¢cao de estratégias para a qualificagcao de
suas ofertas e da relagdo federativa, com pactuacdo de responsabilidades
compartilhadas. Reconhece, também, a necessidade de instruir novas praticas,
mecanismos e instrumentos que favorecam o aperfeicoamento do sistema.

Dentre os principais aspectos da revisdo da NOB/SUAS (2005),

destacam-se:

B A respeito da certificagcdo das entidades beneficentes de assisténcia social consultar a Lei n°
12.101, de 27/11/2009.
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- Grande énfase na indu¢do do planejamento no processo de gestao
do SUAS, com vistas ao seu aprimoramento e a qualificacdo dos
Servigos;

- Niveis de gestdo: gradacgdes a partir do estabelecimento de
patamares de aprimoramento da gestao e qualificagdo de servicos, a
partir do processo de planejamento, com base em diagndsticos
socioterritorial e de responsabilidades (utilizacdo de matriz de
responsabilidades);

- Celebracdo de pactos de aprimoramento da gestdo nas instancias
de pactuacao;

- Financiamento: blocos de financiamento (cofinanciamento dos
servicos da PSB, da PSE; e cofinanciamento da gestdo e de
investimentos, como incentivos);

- Articulagdo entre o processo de planejamento, o monitoramento e o
financiamento;

- Planejamento das responsabilidades dos Conselhos;

- Regras de transigdo (NOB/SUAS, 2010) *°.

Esta breve caminhada historica, entre a PNAS, resolugdes, normas

para aprimoramento da politica publica de assisténcia social, assinala parametros

para a analise do objeto desta pesquisa, com destaque aos eixos estruturantes do

SUAS que subsidiaram significativamente a escolha dos quatros eixos de analise.

Com base no questionario de Gestdo Municipal, CENSO SUAS

2011 % (Anexo 3), foram elaboradas questdes para coleta de informacdes

necessarias para que fosse possivel fazer a analise da Gestdao do SUAS na regiao
da Alta Paulista.

% NOB/SUAS (2010) estd em fase de construcdo e encontra-se disponivel para consulta publica

através do site:

http://www.mds.gov.br/assistenciasocial/mural/arquivos/nob-suas-2010-minuta-

o consulta-publica-final.pdf

O Anexo

3

também encontra-se disponivel para consulta através do site:

http://aplicagbes.mds.gov.br/sagi/censo/sas/blog/wpcontent/uploads/2011/09/CENSO_SUAS_2011
_Gest%C3%A30-Municipal_Question%C3%A1rio.pdf
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3 DESENHO DA GESTAO DO SUAS NA ALTA PAULISTA

Este capitulo tem por centralidade a analise da operacionalidade do
SUAS no universo desta pesquisa, tomando como delimitagao territorial a regido de
atuagao da Divisdo Regional de Assisténcia e Desenvolvimento Social - DRADS em
Dracena, conhecida como regidao Alta Paulista, a qual pode ser visualizada no mapa
1, pagina 10.

Os vinte e dois municipios se caracterizam no ambito da politica
Assisténcia Social por porte populacional sdo: municipios de pequeno porte | (com
populacao até 20.000 habitantes) e pequeno porte Il (com populagéo entre 20.001 a

50.000 habitantes)®, observar o grafico 3 abaixo.

Gréfico 3 - Caracterizagao do universo da Pesquisa — Porte populacional dos
municipios na regido da “Alta Paulista”

CARACTERIZACAO DO UNIVERSO DA PESQUISA
1. Porte populacional dos municipios na regiao da "
Alta Paulista"

B Municipios de Pequeno
Porte |

B Municipios de Pequeno
Porte ll

Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados obtidos nos questionarios respondidos
pelos municipios que compdem o universo desta pesquisa

Conforme se pode observar o grafico acima, trata-se de uma regiao

composta predominantemente por municipios de pequeno porte | o que evidencia

% Utiliza-se como referéncia a Politica Nacional de Assisténcia Social — PNAS/2004 sob a
perspectiva socioterritorial, incorporada como eixo da gestdo. A PNAS/2004 caracteriza os
municipios por porte populacional e sdo classificados em quatro tipos: municipios de pequeno |,
pequeno I, médio e grade porte.
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que a consolidagdo da assisténcia social como politica publica, isto €, com as
garantias de aquisi¢cdes pela via do direito social, salienta em primeiro plano a
necessidade de uma trajetéria especifica que passa pela ruptura de um modelo de
gestdo publica tipico desses municipios, que reproduzem o patrimonialismo e
modernizagao conservadora, marcados principalmente pelo autoritarismo e arranjos
sociais eventuais. E, em um segundo plano, a propria implementacdo do SUAS
requer especificidades de organizagdo administrativa, legais e de gestdo. Nessa
perspectiva, pode-se afirmar que o SUAS, nesta regido, tem uma identidade
especifica e relativamente homogénea em relagao ao porte populacional.

Consideradas as diversidades regionais e os portes dos municipios,
no Brasil, a implantagcdo do SUAS exige um efetivo pacto federativo para a gestao
da assisténcia social. A adesdo dos municipios ao SUAS é acompanhado do
financiamento publico e, consequente da gestdo compartilhada, considerando trés
niveis de gestdo: inicial, basica e plena, com exigéncia de requisitos® para cada um
desses niveis e responsabilidades proprias nas trés esferas de governo.

O Sistema Unico de Assisténcia Social definiu trés niveis de gestdo
e responsabilidades das trés esferas de governo para viabilizar uma gestéao
articulada e diferenciada dos municipios ao SUAS.

Os municipios habilitados na gest&o inicial cumprem os requisitos
minimos para entrar no sistema descentralizado e participativo, anteriores a NOB-
SUAS, ou seja, comprovam a elaboragao de plano de assisténcia social, criagdo de
conselho e fundo municipal. As responsabilidades referem-se as seguintes
atividades: a) municiar com os dados a rede SUAS; b) inserir as familias mais
vulneraveis no cadastro unico (Lei n°. 10836/04); c) preencher o plano de agao no
SUAS-Web e apresentar o relatério de gestao.

As exigéncias e requisitos ampliam nos niveis de gestdo basica e
plena para participagdo no SUAS. As responsabilidades partem da gestao inicial,
com o0 aumento de acdes e servigos de protecdo especial, de supervisao e avaliagao
da rede socioassistencial, e de gestao do Beneficio de Prestagcao Continuada.

O gréfico abaixo demonstra por ano a adesdo dos municipios ao
SUAS.

% A Comissao Intergestores Bipartite do Estado de Sao Paulo- CIB/SP aprova os requisitos para a
habilitagdo dos municipios do Estado de S&o Paulo nos trés niveis de gestdo. A NOB/ SUAS
contempla as orientagbes com relagdo aos requisitos, responsabilidades e incentivos para cada
nivel de gestao, constitui um instrumento norteador de funcionamento do SUAS.
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Gréfico 4- Periodo de habilitagdo para o nivel de gestédo basica e plena

Periodo de habilitagao parao
nivel de gestao basica e plena
dos muncipios pesquisados

rd
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B 2009 Basica

M 2009 Plena
W 2010 Bésica

11 1

OoONBOYVOo

Plena |Basica |Basica|Basica 2011 Basica

2009 [2010 | 2011 | 2012 W 2012 Basica

Fonte: Elaborado pela autora, mediante consulta de portarias da CIB/SP que habilita os
municipios do Estado de Sao Paulo em niveis de Gestao.

Mapa 3 - Alta Paulista (Dracena) — Porte Populacional e Nivel de Gestao

Mapa 2 - Alta Paulista (Dracena) - Porte Populacional e Nivel de Gestao
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- - REGIAO DE DRACENA 19/05/2012.
Port Nivel de gestao Cartografia: José Sobreiro Filho
e Hellen Thaiane Romeiro Leite
Inicial Software de Cartomatica: Philcarto 5.0
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a e
Assisténcia e Desenvolvimento Social do Estado de Sao Paulo

Fonte: Elaborado pela autora.

Pode-se observar no mapa, que apesar da predominancia de

municipios de pequeno porte, a regido contempla os trés niveis de gestdo. Destaca-
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se que somente dois municipios estao habilitados para a gestao inicial, porém, se
encontram em fase de negociagcdes e adequacgdes na perspectiva de alteragao do
nivel de gestdo. Ressaltamos que os municipios ja habilitados em gestdo inicial
também devem cumprir diversas exigéncias da Politica Publica de Assisténcia
Social, 0 que nao representa mudangas objetivas na dire¢cao da efetivagao do SUAS.

Em anexo, o instrumental para pleito de habilitagao.

Grafico 5 - Caracterizacdo do universo da Pesquisa — Nivel de Gestdo dos
municipios

CARACTERIZAGAO DO UNIVERSO DE PESQUISA
2.Nivel de gestao dos municipios

= Municipios em Gestao Inicial
H Municipios em Gestao Basica

w Municiipiosem Gestao Plena

Fonte: Elaborado pela autora.

O grafico acima evidencia a forte presenca da Gestdo Basica nessa
regido, denotando a ampliagdo significativa de municipios que atendem as
orientagdes do SUAS.

Nota-se que o0s municipios estdo em cumprimento com as
exigéncias, a medida que, aliados a esse modelo de gestdo, os municipios assumem
mais responsabilidades na condug¢ao da gestdo do sistema, maior compromisso em
gerir a protegcao social basica, em ambito local, e maior capacidade de gestao.
Dentre os resultantes destes avancgos, estdo as implantacbes do Centro de
Referéncia de Assisténcia Social CRAS — equipamento de referéncia nos territérios
de vulnerabilidade para o acesso a politica publica, em que se operam e ofertam as

acdes de protecao social basica.
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Entre as exigéncias fundamentais, a gestdo basica implica a
manutencdo da Secretaria Executiva do CMAS (suporte técnico minimo para
possibilitar a atuagdo do controle social), a existéncia de CRAS (de acordo com o
porte do municipio), a realizagao de diagnostico das areas de vulnerabilidade e risco
social.

Como se observa no Grafico 4 — Nivel de Gestao dos Municipios,
dois municipios de pequeno porte Il, Dracena e Adamantina, ja estdo em Gestéo
Plena, o que significa assumir novas responsabilidades publicas, composto por um
sistema de monitoramento e avaliagdao. Para operacionalizar o SUAS, & necessario
cumprir todas as fungdes da Politica Nacional de Assisténcia Social.

Vimos que a definicdo dos trés niveis de gestdo para os municipios
e as responsabilidades das trés esferas de governos para implantar um sistema
descentralizado e participativo da assisténcia social aponta uma adequagao nos
arranjos institucionais e sistemas de gestdo, ou seja, implica uma “modernizagao
gerencial” entrelagada com mudancas estruturais e com medidas legais consistentes
para romper com o0s modelos tradicionais, imprimindo uma nova identidade da
assisténcia social com a consolidacdo da PNAS e do SUAS em todo territorio
nacional.

Nas entrevistas realizadas para este estudo, verificam-se, na viséo

dos participantes, alguns significados da mudanga do nivel de gestao:

[...] quando se fala em alteracdo de nivel de gestdo para o municipio
eu vejo assim [...] o que a administracédo olha? O que eu vou ganhar?
[...] se implantar X vai receber X (ENTREVISTADO A).

[...] se alterar o nivel de gestdo o recurso aumentaria [...] a alteracdo
foi uma luta de foice [...] mostrando para o prefeito que se ndo fosse
feito o recurso teria sido devolvido [...] usamos muito essa linguagem
[...] para tudo, o Unico tiro certeiro € o bolso (ENTREVISTADO B).

Percebe-se que a expectativa de mudanga do nivel de gestdo é
reduzida para a questdo do recurso financeiro, em detrimento da oferta de servigos
com qualidade e resultados ante as demandas existentes*®. O préprio técnico social
e/ou gestor apropria-se de uma linguagem reducionista para fazer-se ouvido pela

administragdo municipal, ou mesmo pelo gestor da assisténcia social. Uma vis&o

0 A Base nos diagndsticos socioterritoriais considera as demandas e prioridades que se apresentam
de forma especifica, diretriz da PNAS (2004) para o financiamento desta politica.
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ampliada e com foco na natureza do SUAS pode ser observada no entrevistado A
que expressa criticamente a visdo da administracdo municipal, acima, e se posiciona

frente a ela.

[...] eu realmente tenho que ter uma politica, [...] de acordo com a
politica nacional, ver qual a proposta dos servi¢cos, ai eu implanto
(ENTREVISTADO A).

[...] Se é para cumprir vai ter que ser cumprido, se esta falando eu
temos que ofertar esses servicos, nés vamos ofertar [...] até porque
existem recursos anuais suficientes (ENTREVISTADO A).

Ha também um entrevistado que, ao ser questionado sobre as
modificagdes que se efetivaram com a mudanga de nivel de gestédo, informa que

elas nao existem e outro as reduz para a implantacdo do CRAS:

[...] sinceramente ndo observo nenhuma mudanca, forcas politicas
falam mais alto nas cidades pequenas (ENTREVISTADO C).

[...] o que alterou com a gestdo basica foi a implantacdo do CRAS
(ENTREVISTADO D).

Os dados acima dimensionam as primeiras nuances do processo de
efetivagdo do SUAS, que caracterizam a “regidao da Alta Paulista” e situam alguns
desafios para se ampliar a compreensao sobre as responsabilidades, compromissos
e implicagbes presentes em cada nivel de gestdo por meio de um sistema que
renova a gestdo da Assisténcia Social no Brasil.

O processo metodolégico adotado nessa pesquisa permitiu-nos
delinear o desenho da Gestdo da Politica de Assisténcia Social na regido da Alta
Paulista a partir de quatro eixos extraidos do “CENSO SUAS”:

o Eixo 1- Estrutura Administrativa do Orgao Gestor;

o Eixo 2- Gestao do SUAS;

o Eixo 3 - Gestao Financeira;

o Eixo 4 - Gestao do Trabalho no SUAS.

A analise desses eixos viabilizou a construgdo de um conjunto de
indicadores de consolidacdo do SUAS nos trés niveis de gestdo (Inicial, Basica e

Plena), com base nas regulacgdes e orientagbes vigentes, a partir da interpretagao
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destes indicadores e, assim, nos possibilitou tecer um perfil da gestao da Politica de
assisténcia social nesta regiao.

Dentre as inumeras possibilidades de investigagcdo para esse
desenho, a questdo central que se quer destacar, neste perfil, € a posi¢ao
demandada aos gestores publicos, responsaveis pela politica de assisténcia social
sob as orientagdes e normas.

Para a discussdo desses eixos, analisamos dados quantitativos
obtidos pelos questionarios e os dados qualitativos extraidos das entrevistas,

conforme ja explicitado anteriormente.

3.1 EIXO 1- ESTRUTURA ADMINISTRATIVA DO ORGAO GESTOR

A implementacdo do SUAS atribui a instdncia de governo um
reordenamento institucional dos 6rgaos gestores da Politica de Assisténcia Social
para o desempenho das fungdes previstas pela NOB/SUAS.

Uma das implicacdes para a implantacdo do SUAS ¢ a:

Provisdo dos érgéos gestores com pessoal préprio gerando a cultura
publica e de responsabilidade por resultados e por garantia de
direitos na assisténcia social. O gestor publico da assisténcia social
deixa de ser operador indireto da politica e passa a ter que exercer a
responsabilidade de Estado (CAPACITA SUAS - V.1, 2008, p. 21
apud SPOSATI, 2006, p.99).

Inicialmente caracteriza-se a estrutura administrativa com o objetivo
de identificar a existéncia do 6rgao gestor e sua pertinéncia a esta politica.

Todos os municipios pesquisados possuem o érgdo que identifica a
existéncia de uma Politica de Assisténcia Social, apenas um deles nao identifica o
termo “Assisténcia Social” denominando-se por “Promocado Social”’, conforme o

grafico abaixo:
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Gréfico 6 - Estrutura Administrativa: Caracterizacdo do Orgéo Gestor.

EIXO1-ESTRUTURA ADMINISTRATIVA
1- Caracterizacao do orgao gestor

B Secretaria Municipal exclusiva da
area de Assisténcia Social

M Diretoria Municipal de
Assisténcia Social

B Setor Municipal de Assistencia
Social

B Departamento Municipal de
Assisténcia Social

® Secretaria Municipal de
Promocao Social

Setor Subordinado diretamente
a chefia do executivo

Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados obtidos nos questionarios respondidos
pelos municipios que compdem o universo desta pesquisa.

Essa analise, primeiramente, nos permite indentificar que esta
regido possui uma estrutura administrativa, premissa basica para a implantagdo do
SUAS.

Em segundo lugar, a nomenclatura do 6&rgao gestor confere
identidade a esta politica publica ao agregar a palavra “Assisténcia Social” ao seu
nome, e a localiza no conjunto das demais politicas publicas.

Outro aspecto analisado, a partir dos dados do grafico acima, refere-
se a nomeclatura utilizada pelas unidades publicas administrativas. Apenas 30% dos
municipios estédo estruturados como Secretaria Municipal de Assisténcia Social, 20%
como Departamento Municipal de Assisténcia Social e os outros 50% estao incluidos
em municipios que possuem diferentes nomes.

Alguns dados coletados nas entrevistas, todavia, demonstram que,
apesar dos municipos atenderem as orientacbes do SUAS, ainda ndo ha uma
distincdo dos espacos publicos administrativos, ou seja, entre o 6rgao gestor de
assisténcia social e o Fundo Social de Solidariedade.

No caso especifico do estado de Sdo Paulo, o caminho institucional

da politica de assisténcia social se defrontou e (ainda defronta) com o Fundo Social
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de Solidariedade que permanece, apesar dos avancgos e da legitimidade alcancada
por essa politica publica.

O Fundo Social de Solidariedade tem sua origem no ano de 1969
“‘com a proposta de prestar assisténcia aos necessitados”, atua na Capital, em 2.500
entidades cadastradas e no Interior, através dos Fundos Municipais de
Solidariedade. O Fundo Social de Solidariedade do Estado de Sao Paulo
(FUSSESP) esta vinculado a Casa Civil, sob presidéncia da Primeira Dama do
Estado (atualmente), mas pode ser dirigido por outra pessoa de livre escolha do
Governador®’.

O FUSSESP tem como objetivo desenvolver projetos sociais para
melhorar a qualidade de vida dos segmentos mais carentes da populagédo do Estado
de S&o Paulo. O decreto n°. 56.698 de 28 de janeiro de 2011 estabelece e

reorganiza os servigos administrativos e assistenciais do Fundo Social.

Sim, o Fundo Social funciona dentro do 6rgdo gestor, a Primeira
Dama exerce a funcdo de Presidente do Fundo Social e gestora.
Fundo Social tem os eventos e promog¢oes e acaba saindo tudo aqui
dentro. E os funcionarios também se envolvem nas aces
principalmente os comissionados... (ENTREVISTA MUNICIPIO A).

O lugar continua no mesmo espaco com a Prefeitura [..]. O fundo
Social funciona dentro do 6rgéo gestor. A primeira dama € gestora da
assisténcia social e presidente do fundo social [...] (ENTREVISTADO
C).

Aqui so6 funciona o 6rgdo gestor, isso foi um avanco [...] o fundo
Social deveria ser aqui também [...] a primeira dama pede ajuda pra
gente [...] a gente se envolve com a elaboracdo de projetos, parte
burocrética e prestacdes de conta (ENTREVISTA MUNICIPIO C).

Além dessa coexisténcia e do hibridismo de a¢cdes decorrentes, o
Fundo Social de Solidariedade, nessas condigdes, pode disputar maior visibilidade e
legitimidade politica que o 6rgao gestor da politica de assisténcia social.

A partir dessa relagcdo entre Fundo do Social de Soliedariedade e
orgao gestor da assisténcia, pode-se inferir a existéncia de lagos assistenciais nas

agdes do SUAS, bem como vestigios de subordinagdo da assisténcia social ao

4 Disponivel para acesso no site: www.fundosocial.sp.gov.br
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referido 6rgao. Esses dados desocultam também uma fronteira nebulosa entre os
dois setores, como consequéncia da requisicdo de funcionarios que atuam no SUAS
para executar agdes que é de responsabilidade do fundo social. A falta de definicdo
clara sobre as atribuicbes de cada segmento envolvido neste processo
(trabalhadores, usuarios e rede sdécio-assistencial) sinaliza uma fragilidade para a
consolidagao do SUAS.

A posigao do 6rgdo gestor na estrutura hierarquica das prefeituras
municipais pode indicar diversos niveis de autonomia na efetivacdo da Politica de
Assisténcia Social. Observam-se algumas contradicées presentes na representagao
dos técnicos (gestores e/ou, assistente sociais) entrevistados sobre a automomia*?
na condugao desta politica. Alguns afirmam ter autonomia relativa e denunciam a

interferéncia politica do executivo, principalmente quando:

Tudo passa por mim... tenho certa autonomia no meu trabalho, mas
sempre me reporto ao Chefe de Gabinete (ENTREVISTA
MUNICIPIO C).

Quando eu ndo concedo algum beneficio os usuarios procuram o
prefeito, ou, vereador, nem que seja para tirar do bolso dele
(ENTREVISTA MUNICIPIO C).

Ela (a primeira Dama) faz o meio de campo mas néo intefere[..] tudo
e negociavel [...] ela ndo tem formacdo em Servico Social e isso da
uma segurada no trabalho (ENTREVISTADA A).

Percebe-se, todavia, que o questionamento dessa autonomia é
predominante na concessado de beneficios eventuais. Existem poucas referéncias
dos entrevistados sobre a autonomia na proposi¢cao e conducido desta politica no
controle social, na gestdo das acdes especificas, no monitoramento e na avaliagao,

entre outras.

Algumas vezes a primeira-dama palpita, mas ndo possui interferéncia
em minhas ag¢des (ENTREVISTA MUNICIPIO C).

Ela (a primeira-dama) reclama que eu fico aqui e quer que eu fique
indo nos projetos, ela ndo entende que eu tenho que ficar aqui. Nao
entende as funcgdes do 6rgdo gestor (ENTREVISTA MUNICIPIO N).

os profissionais trabalham e tem autonomia para desenvolver suas
funcdes ... tudo negociavel (ENTREVISTADO D).

*2 0 conceito de autonomia, presente nas falas dos entrevistados, é confundido com o de liberdade,
consistindo na qualidade de um individuo de tomar suas proprias decisoes.
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A questdo da autonomia € ampla e ndo pode ser tomada
linearmente como se estivesse atrelada somente ao processo decisorio ou de
mando hierarquico, ao contrario, a gestdo da assisténcia social, mesmo em
municipios de pequeno porte, € complexa, e requisita diversos e distintos espacos
de autonomia, um deles é dado pelo conhecimento critico da realidade social, das
praticas culturais e sociais e, particularmente, do processo de construgcédo desta
politica nos seus diferentes estagios.

Os dados constantes no grafico 7, abaixo, evidenciam a formagao
profissional dos responsaveis pela condugao do SUAS, no qual 50% dos gestores
municipais possuem ensino superior, destes, 40% sao Assistentes Sociais e 10%
Pedagogas, 50% referem-se aos gestores com ensino médio completo, dentre eles,
20% representados na figura da Primeira Dama, e 10% refere-se a gestor municipal

com ensino superior incompleto, graduando o curso de Servigo Social.

Gréafico 7 - Estrutura Administrativa: Profissional responsavel pela gestao
municipal da Politica de Assisténcia Social

EIXO 1- ESTRUTURA ADMINISTRATIVA
2. Profissional responsavel pela gestdo municipal da
Politica de Assisténcia Social

W Assistente Social
B Primeira Dama
B Pedadoga

m Outro - Ensino
medio

Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados obtidos nos questionarios respondidos
pelos municipios que compdem o universo desta pesquisa.
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Gréfico 8 - Estrutura Administrativa: Escolaridade do Gestor Municipal

EIXO 1- ESTRUTURA ADMINISTRATIVA
2.1 Escolaridade do Gestor Municipal

m Superior completo
Ensino Superiorincompleto

B Ensino Médio completo

Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados obtidos nos questionarios respondidos
pelos municipios que compdem o universo desta pesquisa.

Desta forma, constata-se a presenga de uma dupla fragilidade no
processo do SUAS:

- 1°: 20% dos municipios tém a primeira-dama na conduc¢ao da
gestdo dessa politica, como também a prevaléncia de interesses partidarios em
detrimento a qualificacdo adequada para o exercicio da fungdo, na indicagcdo de
gestores por meio de cargos comissionados. Demonstrando, assim, a ndo ruptura de
lagos patrimonialistas, clientelistas e conservadores presentes na formagédo do
Estado brasileiro, em particular na Assisténcia Social,

- 2°: 50% refere-se a formacgéo profissional definida pela NOB/
SUAS-RH* (2008, p. 19) “manter o quadro de pessoal qualificado academicamente

e por profissées regulamentadas por Lei”.

[...] Ndo em formagdo em Servico Social, entdo isso da uma
segurada (ENTREVISTADA C).

A primeira dama ndo entende as fungbes do érgdo gestor [...] O
prefeito nem sabe de nada, nem sabe o horéario de funcionamento do
CRAS [...] ndo entendem a importancia do CRAS [...]. Eles nem
ligam... ainda vai continuar com pratica assistencialista, nem sabe o
que € o SUAS. Acha que tem que pagar as contas, ajudar as
pessoas. A gestdo é resistente e a populacdo também é com a
implantacdo do SUAS (ENTREVISTADO C).

*3 NOB-RH/SUAS- Norma Operacional Basica de Recursos Humanos do Sistema Unico de
Assisténcia Social.
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Esse depoimento releva a relagdo de poder entre os técnicos versus
a permanéncia da interferéncia da primeira-dama na gestdo da Politica de
Assisténcia Social, conduzida por uma gestéo partidaria desqualificando-a enquanto
a politica publica. Sendo mais expressiva, principalmente, nos municipios em que a

estrutura do érgao gestor esta vinculada ao Fundo Social de Solidariedade.

Se mudar o gestor, até (o novo) entender tudo isso ndo é facil, ndo
ser que seja uma pessoa da area que possui mais facilidade [...]
geralmente as primeiras-damas assumem secretaria, porém, até
entenderem um pouco, ficamos num prejuizo de pelo menos um ano
(ENTREVISTADO A).

Nao pode perder a teoria [...] € muito importante quem néo |é tudo
qgue vém, ndo consegue fazer essa gestdo [...] hoje o 6rgédo gestor
tem que estar antenado com as portarias, resolucdes que vem do
governo estadual e federal [...]. Os técnicos tém obrigacdo de saber
minimamente sobre o assunto (ENTREVISTADO B).

Uma das dificuldades de implantacdo da politica € a falta de
profissionais com conhecimento e deste querer mesmo [...] eu vejo
assim, para a politica sair do papel, depende do gestor, mas
depende (também) dos profissionais querem desenvolver as acdes
(ENTREVISTA A).

Ao considerar a estrutura administrativa como um dos eixos que dao
sustentabilidade ao SUAS, os dados quantitativos evidenciaram um avang¢o da
presenca do SUAS nos municipios pesquisados e apontaram também alguns
matizes contraditérios que puderam ser mais bem elucidados pelos dados
qualitativos oriundos das entrevistas, o principal deles refere-se a importancia do
conhecimento e da formacgao profissional para que se possa atuar numa realidade
eivada por um conjunto de condicionantes que precisam ser apreendidos
criticamente, condic&o primeira para que se possam criar proposituras e implementar
agdes que resultem em impactos significativos na vida dos usuarios e construam (as

segurangas).

3.2 EIxo 2- GESTA0O Do SUAS

Neste eixo, busca-se identificar a existéncia de instrumentos para
gestdao do SUAS, sob a regulamentacdo de documentos em ambito municipal, seja
através de leis, portarias, decretos, como também, se essa exigéncia demanda aos

gestores publicos, na participacdo em instancias intergestoras, reunides em gestéo
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colegiada e em acgdes de orientagdo e capacitagdo promovidas pelos o6rgaos
competentes.

Constatou-se que todos os municipios elaboram o Plano Municipal
de Assisténcia Social (PMAS) em cumprimento a exigéncia normativa, conforme
preconiza a NOB/SUAS, com a aprovacio dos Conselhos Municipais de Assisténcia
Social.

No quesito da responsabilidade pela elaboragdo do PMAS, encontra-
se duas situacdes: uma responsabilizacdo ampliada em cerca de 40% dos
municipios pesquisados, 30% atribuem ao gestor, ao assistente social e a equipe de

trabalhadores **

a elaboracdo do mesmo; outra situacdo € a atribuicdo desta
responsabilidade para a figura de uma unica pessoa, 40% ao assistente social ou ao

gestor municipal, sendo apenas 20% ao gestor e ao assistente social.

O plano foi elaborado pelo gestor (QUESTIONARIO 4).

O plano foi elaborado pelo gestor, assistente social e equipe de
trabalhadores do SUAS (QUESTIONARIOS 2, 7, 10).

Grafico 9 - Gestao do SUAS: Profissional responsavel pela elaboragcao da PMAS.

EIXO 2- GESTAO DO SUAS
1.Profissional Responsavel pela elabora¢dao do PMAS

B Assistente Social

B Gestor e Assistente Social

m Gestor, Assistente Social e
Equipe de trabalhadores do

SUAS
Gestor e Equipe de

trabalhadores do SUAS

W Gestor da Assisténcia social

Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados obtidos nos questionarios respondidos
pelos municipios que compdem o universo desta pesquisa.

* Entende-se por equipe de trabalhadores do SUAS todos aqueles que atuam institucionalmente na
politica de Assisténcia Social.
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Nesses municipios, ha a evidéncia de uma visao dicotdmica que

coloca o assistente social e o gestor separados da equipe de trabalhadores do

SUAS, apresentada por 60% dos pesquisados.

Embora nosso objeto de analise ndo incida sobre os sujeitos que

compdem a equipe de trabalhadores do SUAS, assunto bastante debatido nos

tltimos anos*®, considera-se importante destacar os dados acima, por entender que

a interpretacado dos responsaveis sobre a composicado dos trabalhadores dessa area

€ uma das determinagdes que podem favorecer, ou ndo, a consolidacao do SUAS,

0 que é evidenciado pelos dados dos entrevistados.

A primeira-dama ndo entende sobre o preenchimento do PMAS, é

porque assim, ela ndo sabe nada do PMAS (ENTREVISTADO C).

SO que tem muita coisa que estd s6 no papel, [..] como PMAS

mesmo (ENTREVISTADO C).

Antes do SUAS era assistencialismo puro, purinho [...] acOes
imediatistas, pontuais [...]. Nao tinha o habito de sentar e planejar [...]
nao tinha ferramentas, hoje discutimos o orgcamento [...] organizamos
bem, planejamos, elaboramos PMAS. PPA e Plano de acéo [..]

(ENTREVITADO B).

Grafico 10*® - Gestdo do SUAS: Existéncia de

Assisténcia Social

instrumentos da Politica de

Critérios de concessao e prestagao de beneficios..

Projetos e programas de assisténcia social
Padries e parametros para a oferta de servigos de..

Plano Muniicpal de Assisténcia Social

Politica Municipal de Assisténcia Social

Fundo Municipal de Assisténcia Social

Conselho Municipal de Assisténcia Social

Concessao de isengao fiscal para entidades de...

Eixo 2- Gestao do SUAS
2.Existénciade instrumentos regulamentados da Politica Municipal de
Assisténcia Social

40%

60%

60%

D0%

200%

Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados obtidos nos questionarios respondidos
pelos municipios que compdem o universo desta pesquisa.

*> Em particular, na VIII Conferéncia Nacional de Assisténcia Social com o tema “Consolidar 0 SUAS

e valorizar seus trabalhadores”.

* Grafico estruturado a partir das questoes do CENSO/SUAS anexado no final deste trabalho. Cabe
ressaltar que a NOB/ SUAS (2005, p. 119), caracteriza os instrumentos de gestdo como
“ferramentas de planejamento técnico e financeiro da Politica e do SUAS, nas trés esferas de
governo, tendo como pardmetro o diagndstico social e os eixos de protecdo social, basica e
especial, sendo eles: Plano de Assisténcia Social; Orgamento; Monitoramento, Avaliagao e Gestao

da Informacéo; e Relatério Anual de Gestao”.
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Conforme demonstram os dados representados pelo grafico 7, todos
0S municipios comprovam a criacdo e funcionamento do Conselho Municipal de
Assisténcia Social (CMAS), Fundo Municipal de Assisténcia Social (FMAS) e Plano
Municipal através de mecanismos legais (leis, portarias, decretos), como pré-
requisitos para habilitacdo nos diferentes niveis de gestéo.

Em detrimento de outros instrumentos importantes da NOB (2005)
que compromete, em ambito municipal, assumir legalmente a oferta de servigos,
programas, projetos e beneficios aos usuarios, neste caso, apenas 40% dos
pesquisados regulamentaram os critérios de concessao e prestagdo de beneficios

eventuais.

A Primeira Dama pede pra ver quem sao as familias que precisam de
cesta basica (ENTREVISTADA C).

Se chega um caso de conta de agua e eu nao libero, a pessoa
procura o prefeito e ele d4 um jeito, nem que seja para tirar do bolso
dele (ENTREVISTADA C).

Nesse sentido, os depoimentos revelam a predominancia de praticas
patrimonialistas e clientelistas, em detrimento dos servigos previstos por esta
politica, ferindo o art.1° da LOAS:

a assisténcia social, direito do cidadao e dever do Estado, é Politica
de Seguridade Social ndo contributiva, que prové minimos sociais,
realizada através de um conjunto integrado de ag¢des de iniciativa
publica e da sociedade, para garantir o atendimento as necessidades
basicas.

Além da fragilidade apresentada em desenvolver os servigos, sob
uma perspectiva publica e democratica, os depoimentos apontam ainda a
necessidade da intervencao da DRADS nas mediacdes com o poder executivo e que

0 governo estadual se posicione frente as relagdes de poder local.

Auxilio financeiro para consulta, exames, esta ainda com recurso da
assisténcia social. A DRADS pega no pé, mas nunca interferiu, ndo
sei se existe alguma lei (ENTREVISTADA C).

Tem uma assistente social que trabalha somente para atender
solicitacdes eventuais, geralmente passagens, auxilio funeral, contas
de agua e Iluz atrasadas... mas ndo estd regulamentado
(ENTREVISTA MUNICIPIO D).
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Percebo na mudanca as pessoas da cidade sabem que existem o
CRAS, o CREAS entidades sociais, onde da a cesta basica [...]. No
CRAS tem entrega de alimentos, muitos usuarios ja reconhecem os
servigos do CRAS (ENTREVISTADO C).

Hoje, muitos usuarios comecaram a entender qual € o papel e o
objetivo do CRAS no municipio (ENTREVISTADO A).

No entanto, os depoimentos acima evidenciaram que a estruturagcao

do 6rgéo gestor tem propiciando maior visibilidade aos equipamentos e mudancgas

da percepcao dos usuarios possibilitando maior entendimento sobre esta politica.

Outro elemento investigado sob a gestdo do SUAS, no ambito deste

eixo, observar o grafico abaixo, foi a participacdo dos gestores e/ou assistentes

sociais na (s):

- Comisséo Intergestora Bipartite e em reunido de Gestdo Colegiada

(CIB);
- Atividades de orientagao, capacitacdo promovidas pelo Estado de
Séo Paulo.
Graficoll - Gestao do SUAS: Participagao dos técnicos e ou gestores, na CIB,
capacitagdes e colegiado no ambito do Estado.
EIXO2 - GESTAO DO SUAS
3. Participagao dos técnicos e ou gestores, na CIB,
Capacitagoes e colegiado no ambito do Estado
80%
0,8 1
60%
0,6 1
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Farticipagio em atividades de orientagdo/ capacitagad Participagdonas reunides da CIB
Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados obtidos nos questionarios respondidos

pelos municipios que compdem o universo desta pesquisa.
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Até cheguei a parar de ir as reunides da DRADS, parei por um
tempo, porque ndo tem como implantar nada do que eles trazem
(ENTREVISTADO C).

O Estado tem ofertado excelentes cursos de capacitacdo [...]
(ENTREVISTADO B).

Os indicadores destacam a participacao frequente dos técnicos e/ou
gestores nas capacitagcdes oferecidas pelo Estado, ressaltando que esta € uma das
responsabilidades e atribuicdes dos gestores municipais: “acompanhar e participar
das atividades de formagao e capacitacdo de gestores, profissionais, conselheiros e
da rede prestadora de servicos promovidas pelos gestores federal e estaduais”
(NOB-RH/SUAS, 2006).

Porém, 80% dos pesquisados informaram que raramente, ou nunca,
participaram de reunides de gestao colegiada e estiveram presentes em reunides da
CIB, todavia, 10% declaram participar frequentemente dessa instancia.

Contudo, os dados e os depoimentos acima apontam que, apesar da
participacdo dos técnicos e/ou gestores em processos de formagao profissional e
reunides, nem sempre esses espacos resultam mudancas e provocacgdes para
conducao desta politica, indica ainda o posicionamento do profissional frente as

exigéncias e desafios para a gestdo do SUAS.

3.3 EiIxo 3- GESTAO FINANCEIRA

Dentro desse eixo, buscou-se tracar o perfil da regido da Alta
Paulista em trés perspectivas (visualizar o no grafico 12 abaixo): a) o instrumento
que identifica a legalidade do FMAS; b) o FMAS enquanto unidade orgamentaria e c)
o controle social do financiamento do SUAS evidenciado pela apresentacdo do

“relatorio de execucgao de recursos do FMAS”.
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Gréficol2 - Gestao financeira: FMAS - instrumento legal da implantacédo e
designagao como unidade orgamentaria.

EIXO 3 - GESTAO FINANCEIRA
1.FMAS: instrumento legal de implantagao e designagao
como unidade orgcamentaria

100%

100% .90/6

80% +~
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20% Qs i i 3
0 L B FMAS em implantacao
0% -—r T T T 1
FMAS FMAS FMASéuma FMASndoe
Implantado Implantado unidade  umaunidade
por lei por decreto OrcamentariaOrcamentaria

Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados obtidos nos questionarios respondidos
pelos municipios que compdem o universo desta pesquisa.

a) Os Fundos Municipais de Assisténcia sao instrumentos da

gestao financeira desta politica e, consequentemente, é um dos alicerces do SUAS.

A gestao financeira da Assisténcia Social se efetiva através desses
fundos, utilizando critérios de partilha de todos os recursos nele
alocados, os quais serdo aprovados pelos respectivos conselhos de
Assisténcia Social. No ambito da Unido e dos estados, a deliberacao
dos conselhos deve ser antecedida de pactuagdo nas comissdes
intergestores equivalentes (NOB/SUAS, 2005).

No universo pesquisado, segundo o grafico 12 acima, identificou-se
que 100% dos FMAS estao implantados por meio de leis municipais 0 que expressa
um alinhamento com as normativas previstas no SUAS, condi¢céo para esta gestao,
e facilita o fluxo/transferéncia de recursos advindos do cofinanciamento e também
“caracteriza uma forma de gestdo transparente e racionalizadora de recursos, que
contribui para o fortalecimento e visibilidade da Assisténcia Social no interior da
Administragéao [...]"” (NOB/SUAS, 2005).

Abaixo, o quadro 1 refere-se a gestdao dos recursos financeiros,

alocados no FMAS, disponibilizado pelo municipio A (Gestao Plena e Pequeno Porte

).
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Quadro 1- Previsao orgcamentaria da Assisténcia Social para o ano de 2011

Origem dos Recursos Recursos Recursos Recursos Totais Porcentagens
ecursos | Municipais Estaduais Federais privados
Protecdes

Protegéo Social | 93.169, 71 114.000,00 | 181.502,70 | 306.916,00 207.520,31 | 47, 1%

Basica

Protegéo Social | 70.388,00 153.807,00 | 221.655,00 | 1.007.765,08 | 233.026,60 | 52,9%

Especial

Média 46.388,00 60.000,00 185.400,00 | 133.800,00 162.135,00 | 36,8%
Complexidade

Alta 24.000,00 93.807,00 | 36.255,00 | 873.965,08 70.891,60 16,1%
Complexidade

Totais 163.557,71 267.807,00 | 403.157,70 | 1.314.682,08 | 440.546,92 | 100%

Fonte: Relatério de Gestao 2011, municipio A.

b) Outro dado constatado, conforme o grafico acima, é que 90%
constituem- se como unidade orgamentaria.

Uma unidade orcamentaria possui sob sua responsabilidade uma
parcela do orcamento. Entende-se que a unidade orgamentaria “corresponde ao
agrupamento de servigos subordinados ao mesmo 6rgao ou reparticdo a que serao
consignadas dotacdes proprias” (Art. 14 da LEI n. 4.320/1964). *’

Essa estrutura legal e orgcamentaria representa um “importante
mecanismo de captacao e apoio financeiro aos programas or¢camentarios e as agdes
de sua area de vinculagao” (NOB/SUAS, 2005). Consequentemente, é preciso exigir
dos gestores a apropriagdo de novos conhecimentos, habilidades e estratégias
gerenciais.

Para que possa ser eficaz € necessario planejar as agdes,

" A estrutura organizacional e administrativa € composta pelo 6rgdo orcamentario e unidade
orcamentaria. Entende-se por “- Org&o orgamentario: corresponde ao agrupamento das unidades
orcamentarias; de acordo com o Manual Técnico do Or¢gamento de 2010 do MPOG, as unidades
orcamentarias e pela realizacdo das acgdes” (BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome. Capacitagéo para controle social nos municipios: Assisténcia Social e Programa
Bolsa Familia: Secretaria de Avaliagcdo e Gestao da Informagao; Secretaria Nacional de Assisténcia
Social, 2010, p.105).
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Tem de se decidir, do ponto de vista da sociedade, quais
necessidades satisfazer e quanto de cada recurso mobilizar para a
sua satisfagdo, estabelecendo prioridades, diretrizes e politicas de
acdo. Torna-se evidente a necessidade de planejamento, como um
conjunto de decisdes que configure uma estratégia, diretrizes e
politicas para a alocac&o de recursos, com vistas a otimizagdo do
seu uso (OLIVEIRA, 2010, p.11).

Segundo o relato de alguns entrevistados, pode-se observar que os
gestores apresentam dificuldades em exercer o controle sobre o orgamento publico,
0 que rebate na elaboracdo dos PMAS.

Tenho controle financeiro dos recursos federal, estadual e municipal
(ENTREVISTADO C).

N&o temos ainda um orcamento proprio, o que dificulta [...] seria
necessario a definicdo de percentual do municipio como
obrigatoriedade (ENTREVISTADO B).

Confere-se aos gestores locais a possibilidade de autonomia na
gestdo financeira, exigindo novas competéncias e atribuigbes na condugédo da
assisténcia social para a democratizacado, a transparéncia e conhecimentos para a
construcado de uma sélida “tecnologia de orgamentacao” (MDS, V.3, 2010, p.61).

Nesse sentido, compreende-se que conselho é uma peca
fundamental para a validacdo dos pactos que possam contribuir efetivamente na
formulagcdo dos planos e no orgamento da assisténcia social em torno da agenda
dos municipios.

A figura 2 abaixo resume atribuicbes que é de competéncia dos
gestores das esferas federal, estadual e municipal e o poder conferido aos
conselhos, disponivel pelo MDS nos materiais de qualificacdo aos técnicos e

conselheiros. E a figura 3, o ciclo das agdes exercidas pelo conselho.

Figura 2 - Das Responsabilidades do Orgdo Gestor e Conselhos

ORGAO GESTOR DA POLITICA PUBLICA CONSELHO DE ASSISTENCIA SOCIAL
DE ASSISTENCIA SOCIAL

- Gestdo do Fundo - Orientagao
- Proposicao de critérios de partilha - Controle
- Prestacdo de Contas para o Conselho - Fiscalizacéo

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, extraido da Capacitacdo
para controle social nos municipios: Assisténcia Social e Programa Bolsa Familia:
Secretaria de Avaliagdo e Gestéo da Informagéo, p. 120, 2010.
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O poder e o detalhamento das competéncias dos conselhos de

assisténcia social que tem sido construido desde a Constituicdo Federal (1998),

promoveu uma ruptura com a tradicdo tecnoburocratica e
centralizadora quanto a gestdo das politicas publicas desenvolvidas
nessa area, assim a sociedade civil, os usuarios e os beneficiarios da
Politica de Assisténcia Social foram chamados a participar do
processo de sua formulagado, controle e avaliacdo (Capacitagdo de
Conselheiro: Guia de estudos, 2009, p.62).

Estabelecido pela LOAS (1993) e Normas Operacionais Basicas. No
artigo 17, § 4 da Lei n° 12.435, de 6 de julho de 2011%%.

0 Os Conselhos de que tratam os incisos Il, lll e IV do art. 16, com
competéncia para acompanhar a execucgao da politica de assisténcia
social, apreciar e aprovar a proposta or¢camentaria, em consonancia
com as diretrizes das conferéncias nacionais, estaduais, distrital e
municipais, de acordo com seu ambito de atuagdo, deverdo ser
instituidos, respectivamente, pelos Estados, pelo Distrito Federal e
pelos Municipios, mediante lei especifica.

A NOB SUAS (2005, p.51) define como as principais atribuicdes dos
conselhos,

A deliberacao e a fiscalizagdo da execugao da politica e de seu
funcionamento, em consonadncia com as diretrizes propostas pela
conferéncia; a aprovagdo do plano; a apreciacdo e aprovacao da
proposta orcamentaria para a area e do plano de aplicacdo do fundo,
com a definicdo dos critérios de partilha dos recursos, exercidas em
cada instancia em que estao estabelecidos. Os conselhos, ainda,
normatizam, disciplinam, acompanham, avaliam e fiscalizam os
servigos de assisténcia social, prestados pela rede socioassistencial,
definindo os padrbes de qualidade de atendimento, e estabelecendo
os critérios para o repasse de recursos financeiros (artigo 18, da
LOAS).

Faz-se necessario o aprofundamento de técnicas de planejamento e
dominio do or¢camento publico, como compromisso de aprimoramento e
modernizagao da dimensao técnico-operativa do Servigo Social e/ou gestores na
construgcado de interdisciplinaridades. O SUAS evidencia os poderes dos gestores

das esferas federal, estadual e municipal e os conselhos de assisténcia social o

8 Lei n° 12.435, de 6 de julho de 2011 altera a Lei n° 8.742, de 7 de dezembro de 1993 que dispde
sobre a organizagao da Assisténcia Social.
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desafio de construir um sistema de controle social.

c) A andlise do controle social*®

sobre a gestao financeira deu-se a
partir da verificagdo da apresentacao do “relatério de execucdo dos recursos
financeiros” ao CMAS, e a frequéncia desta, a qual foi dividida em seis intervalos de

tempo: mensal, bimestral, trimestral, quadrimestral, semestral e anual.

Os conselhos funcionam precariamente, as reunides do conselho
municipal de assisténcia social estdo voltadas para cumprimento de
algumas exigéncias e formalizacdo de documentacdo. NOs sentamos
e discutimos a partiiha do recurso, com a experiéncia que
possuimos, e nenhum membro do conselho questiona. Agora que
estamos com uma presidente legal que esta procurando se inteirar
ENTREVISTADO D).

Primeiramente, se analisa que a “apresentacdo” deste instrumento
reflete uma relagdo entre duas instadncias do SUAS, conselho e 6rgao gestor,
permeada por responsabilidades especificas relativas ao controle e a execugao
desta politica. Essa relagdo expressa possibilidade do exercicio do controle social
sobre a execucdo dos recursos financeiros, ndao devendo ser reduzida ao
cumprimento de exigéncias e prazos das demais esferas de governo. Quanto maior
for a qualidade relacional entre Conselho e Orgéo gestor, maior sera a qualidade do
controle social.

Os dados evidenciados abaixo informam certa regularidade da
aplicacao e prestagao de contas ao CMAS: 50% tem uma frequéncia semestral, o
que indica uma consonancia entre apresentacdo ao CMAS e as exigéncias das
esferas estadual e federal. Pressupbe também a presenga de uma relagéo regular e

de afinidade com os principios do SUAS, como exposto acima.

9 O controle social diz respeito & possibilidade de ampliagdo da participacdo na gestdo municipal,
com capacidade de definir sobre os aspectos fundamentais para a melhoria da qualidade de vida
dos cidadaos da cidade e dos rumos da Politica de Assisténcia Social ( Rizzoti, Maria Luiza
Amaral, 2009).
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Gréfico 13 - Gestao financeira: Frequéncia da apresentacdo do relatério de
execucao dos recursos do FMAS ao CMAS.

EIXO 3 — GESTAO FINANCEIRA

2. A frequencia da apresencao do relatorio de execugao dos
recursos do FMAS ao Conselho Municipal de Assisténcia
Social

B Mensalmente

® Bimestralmente
B Trimestralmente
B Semestralmente

® Anualmente

Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados obtidos nos questionarios respondidos
pelos municipios que compdem o universo desta pesquisa.

Na observacdo dos dados, constata-se ainda que 30% dos
municipios apresentam uma frequéncia mensal ou bimestral, o que pode inferir uma
relacdo qualitativa entre o conselho e respectivo 6rgao gestor na regularidade do
controle.

No outro extremo, 20% dos municipios apresentam uma frequéncia
anual do relatério de execucédo dos recursos do FMAS, o que pode denotar uma
limitacdo na atuacdo dos conselhos, correndo o risco de uma reducao de suas
funcdes e atribuicbes a mecanismos meramente burocraticos. Destacamos ainda
que um dos municipios nesta condi¢cdo esta habilitado em Gestdo Plena, que
demanda acdes e servicos mais complexos e por consequéncia um controle social
mais efetivo.

O prefeito indica 0s mesmos representantes para quatro a cinco
conselhos [...] assim ndo é atuante, a sociedade civil € mais atuante
[...] antigamente tivemos conselhos mais atuantes [...] hoje é mais
para cumprir papel (ENTREVISTADA B).
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Destaca-se a observacgao deste entrevistado que, ao comentar sobre
o controle social do SUAS, faz referéncia a participacdo dos usuarios nas
conferéncias, o que pode prepara-los para assumir posigdes de protagonismos no
CMAS, pois o CRAS avancga no sentido de discutir direitos e participagao social,

junto aos mesmos.

[...] a mentalidade dos usuarios estd mudando tanto que nas
conferéncias teve uma participacdo significativa (ENTREVISTADA
B).

Como expresso acima, o fortalecimento dos usuarios no sentido da
apropriagdo de conhecimentos e exercicio na garantia de seus direitos € um desafio
para os trabalhadores do SUAS, dadas as condicdes histéricas de subalternidade de

uma parcela significativa da populagédo, em geral usuaria desta politica.

3.4 EIX04 - GESTAO DO TRABALHO

Incluir a caracterizacdo da Gestdo do Trabalho, como um dos
desafios para consolidagdo desse sistema é dada, em parte, pela qualidade e
protagonismo dos trabalhadores desta area. A NOB-RH/SUAS (2006) considera a

Gestao do Trabalho no SUAS como a

Gestao do processo de trabalho necessario para funcionamento da
organizagdo do sistema, que abarca novos desenhos
organizacionais, educacao permanente, desprecarizag¢ao do trabalho,
avaliagdo de desempenho, adequacdo dos perfis profissionais as
necessidades do SUAS, processos de negociacdo do trabalho,
sistemas de informacao e plano de carreira, entre outros aspectos
(NOB - RH/SUAS, p.68, 2006).

A PNAS/2004 apresenta a Politica de Recursos Humanos como
base organizacional do SUAS, em consonéancia com o histérico do setor publico na

administracao estatal.

Para a implementacdo do SUAS e para que se alcancgar os objetivos
previstos na PNAS/2004, é necessario tratar a gestdo do trabalho
como uma questdo estratégica. A qualidade dos servigos
socioassistenciais disponibilizados a sociedade depende da
estruturacdo do trabalho, da qualificagdo e valorizagdo dos
trabalhadores atuantes no SUAS (NOB-RH/ SUAS, 2006, p.17).
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No ambito do SUAS, a gestdo do trabalho deve também (NOB-
RH/SUAS, 2007, p.18):

- Garantir a “desprecarizagao” dos vinculos dos trabalhadores do
SUAS e o fim da terceirizagao;

- Garantir a educagao permanente dos trabalhadores;

- Realizar planejamento estratégico;

- Garantir a gestao participativa com controle social;

- Integrar e alimentar o sistema de informacéo.

A NOB-RH/SUAS preconiza um investimento na maquina
administrativa e nos servigos publicos, “@ importante ressaltar o carater publico da
prestacdo de servicos socioassistenciais, fazendo-se necessaria a existéncia de
servidores publicos responsaveis por sua execugao” (NOB-RH/ SUAS,2006, p.17);
compreendendo, assim, a necessidade de proposituras para reorganizagdo de um

plano de carreiras para efetivacdo da Politica de Assisténcia Social.

Gréfico 14 - Gestao do Trabalho: Existéncia de mesa de negociagao permanente.

EIXO 4 - GESTAO DO TRABALHO
1. Existéncia de mesa de negocia¢ao permanente

ESim BENao

Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados obtidos nos questionarios respondidos
pelos municipios que compdem o universo desta pesquisa.

Conforme a NOB-RH/ SUAS (2006, p. 57), dentre as
responsabilidades e atribuicbes, encontra-se a necessidade de instituir em seu

ambito uma Mesa de Negociagbes “com composigdo paritaria entre gestores,



84

prestadores de servigos, trabalhadores da area da assisténcia do setor publico e do
setor privado” na perspectiva de valorizar o servigo publico e seus trabalhadores,
compondo na agenda dessa gestao a criacdo de espacgo de debate e formulagao de
propostas para enfrentamento da precarizacédo do trabalho para construcido de uma
politica de recursos humanos. Verificamos no grafico acima que apenas 20% dos
municipios ja instituiram a Mesa de Negociacdo Permanente e destaca-se que sao

municipios de Pequeno Porte | estdo habilitados em Gestao Basica.

Grafico 15 - Gestao do Trabalho: Total de trabalhadores

EIXO 4- GESTAO DO SUAS
2. Total de trabalhadores

50%

40%

30% ®m ORGAO GESTOR

20% m CRAS

10% W CREAS

0% 1 ' "
ORGAO CRAS CREAS
GESTOR

Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados obtidos nos questionarios respondidos
pelos municipios que compdem o universo desta pesquisa.

Do total de trabalhadores no universo pesquisado, por meio dos
questionarios, constata-se que ha uma distribuicdo equitativa entre trabalhadores
lotados no 6rgao gestor e no CRAS. Destaca-se que os 8% de trabalhadores do
CREAS referem-se somente aos dois municipios que estao habilitados em Gestéo

Plena.
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Grafico 16 - Gestao do Trabalho: Escolaridade dos trabalhadores.
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Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados obtidos nos questionarios respondidos
pelos municipios que compdem o universo desta pesquisa.

Analisando o nivel de escolaridade dos trabalhadores do SUAS, no

conjunto dos municipios pesquisados, conforme o grafico 16 acima, nota-se que ha

uma proporgao quase equivalente entre a quantidade de pessoas com ensino médio

e ensino superior, 42% e 45%, respectivamente; considerando ainda a presenca de

13% de pessoas com apenas ensino fundamental. Esses dados podem inferir a

necessidade de melhor qualificacdo das equipes seguindo as referéncia da

NOB/RHSUAS com relacéo a qualificagcéo e vinculos.

Gréfico 17 - Gestao do Trabalho: Total de Trabalhadores por tipo de regime.

EIXO 4 - GESTAO DO TRABALHO
Total de trabalhadores por tipo regime

22,75
® ESTATUTARIOS
m CELETISTAS
7 H COMISSIONADOS
/\ng°’ OUTROS

Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados obtidos nos questionarios respondidos
pelos municipios que compdem o universo desta pesquisa.
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Investiga-se também, conforme o grafico 17 acima, e melhor
detalhado no grafico 18 abaixo, a relagdo entre vinculo, escolaridade e lotagao dos
trabalhadores nas unidades publicas municipais que ofertam os servicos
socioassistenciais na Protecdo Social Basica, Especial e no 6rgéo gestor.

A NOB-RH/SUAS (2007, p.21) estabelece a seguinte composi¢ao da
equipe de referéncia dos CRAS para a prestagao de servigos e execucao das agoes
no ambito da Protecdo Social nos municipios (observe a tabela abaixo), com a

nomeacao de um coordenador que corresponda ao perfil profissional exigido.

Tabela 1- Equipe de referécia do CRAS

CRAS

Classificacao por Porte Familias referenciadas Composicéao da Equipe
Populacional

Nivel superior: 02
(Assistente Social e outro
preferecialmente

Pequeno Porte | Até 2.500 .
psicologo)
Nivel Médio: 02
Nivel superior: 03 (sendo
2 Assistentes Sociais e
Pequeno Porte i Até 3.500 preferenciaimente

psicologo)
Nivel Médio: 03

Nivel superior: 04 (2
assistentes  sociais, 1

.- T psicologo e um
Medio, Gragcllz;elé Metropolie A cada 5.000 profissional que compde o
SUAS).
Nivel Médio: 04
Coordenador:

Técnico de nivel superior concursado, com experiéncia em trabalhos comunitarios e
gestao de programas, projetos, servigos e beneficios socioassistenciais.

Fonte: Elaborada pela autora com dados extraidos da NOB-RH/SUAS (2007, p.21).

Com relacéo a equipe de referéncia para a prestacdo de servicos e
execucdo das acdes no ambito da Protecdo Social Especial de Média e Alta
Complexidade, além do assistente social e psicolégo, ha exigéncia de um advogado

e auxiliar administrativo. A NOB-RH/SUAS faz diferencia entre municipios em
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Gestao Inicial e Basica, com aqueles habilitados em Gestdo Plena e Estados com
servigos regionais e estipula a capacidade de atendimento de pessoas/individuos.
O grafico 18, a seguir, apresenta um conjunto de indicadores sobre a

equipe de trabalhadores do SUAS na regido da Alta Paulista.

Gréfico 18 - Gestao do Trabalho: Trabalhores por vinculo, lotacdo e escolaridade.

EIXO 4 - GESTAO DO TRABALHO
2.4. Trabalhadores por vinculo, lotacao e escolaridade
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ORGAO GESTOR CRAS CREAS

Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados obtidos nos questionarios respondidos
pelos municipios que compdem o universo desta pesquisa.

Verifica-se que:

a) No CREAS, ha uma maior concentragcdo de trabalhadores com
ensino superior estatutario, o que demonstra maior conformidade da equipe de
referéncia de acordo com a NOB-RH/SUAS, entretanto, destaca-se a existéncia de
profissionais celetistas, comissionado e outros vinculos, embora em menor escala
que as demais unidades em estudo;

b) Com relagdo aos CRAS, identificaram-se também quatro
categorias de vinculos: estatutarios, celetistas, comissionados e outros vinculos.

Observa-se que, dos trabalhadores lotados nos CRAS, aqueles com outros vinculos
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e comissionados, com ensino superior, somam 10% em detrimento de apenas 6%
que séao estatutarios; Destaca que 4% de pessoas possuem o ensino fundamental,
sendo este indice o mais elevado nas trés unidades em estudo. Portanto, denota-se
que nao ha prevaléncia de profissionais de nivel superior, conforme a normativa do
RH/SUAS.

c) O Orgéo Gestor desponta dos demais equipamentos, com 13%
de trabalhadores estatutarios com ensino superior.

A observacéo desse grafico evidencia uma diversidade de vinculos
empregaticio e de nivel de escolaridade presente nas equipes, 0 que pode
expressar uma fragilidade no processo de implantagdgo do SUAS, em
desconformidade ao perfil profissional definido na NOB.

Para uma melhor compreensdo do conjunto destes profissionais,
analisa-se a composi¢ao dos trabalhadores com ensino superior em dois angulos:
primeiramente, no universo pesquisado demonstrados nos graficos 19 e 20, a
maioria destes profissionais tem formag&o em Servigo Social, seguidos de psicologia

e pedagogia.

Gréfico 19 - Gestao do Trabalho: Total de trabalhadores por area de formagao

EIXO 4 - GESTAO DO SUAS
3. Total de trabalhadores por area de
formacao

W Servico Social

m Psicologia

B Pedagogia

W Educacdo Fisica

m Geografia
Direito

W Letras

Ndo Identificado

Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados obtidos nos questionarios respondidos pelos
municipios que compdem o universo desta pesquisa.
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Gréafico 20-  Gestao do Trabalho: Quantidade de profissionais de ensino superior

por municipio.

EIXO 4- GESTAO DO SUAS
3.1 Quantidade de profissionais de ensino superior por
municipio

M10 @ N3o Identifcado
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@ Psicologo
. —
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N —
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Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados obtidos nos questionarios respondidos

pelos municipios que compdem o universo desta pesquisa.

No segundo angulo, observa-se no grafico 19 acima a distribuicao

desses profissionais por municipio. O Municipio 4 (M4) destaca-se por uma

quantidade maior de profissionais em relagcdo aos demais, porém, com uma baixa

diversidade. Nota-se também o municipio 2 (M2) com maior representatividade de

assistentes sociais, acima da média dos demais.

Os relatos abaixo denunciam a dificuldade em compor uma equipe

de trabalhadores ferindo o que esta previsto na NOB-RH/SUAS

[...] o CRAS... ndo temos equipe, a equipe é assistente social. Ndo
tenho autonomia para contratar funcionarios ( ENTREVISTADO C).

A assisténcia social ja possui essa equipe, que € essa aqui, eu e a
secretaria (ENTREVISTADO C).

Olha, o unico complicador ai... é que a assisténcia social nunca tem
equipe suficiente (ENTREVISTADO A).

N&o had comprometimento com a gestdo ndo ha preocupacdo em
manter uma equipe minima de trabalhadores (ENTREVISTADO D).
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Revelam, ainda, que os trabalhadores do SUAS néao estao alinhados

com os principios do SUAS.

Eu acho que falta a equipe sentar para estudar (ENTREVISTADO B).

J4 avancamos bastante, mas tenho um caminho comprido para
avancar [...] ainda ndo temos garantida as 6 horas para o assistente
social (e também chega no final) os comissionados entregam seus
cargos e ai nhovamente comecam as negociacdes (ENTREVISTADO
B).

Ao analisar a trajetdria da gestdo municipal, nota-se a presenca de
alguns determinantes historicos, especificos da gestdo da Politica da Assisténcia
Social, visto a dificuldade enfrentada pelos municipios para composi¢cao e
estruturacdo de uma equipe minima de trabalhadores.

A gestdo da area de Assisténcia Social como area do improviso,
voluntariado, com o primeiro-damismo, administragdo fragmentaria, conduzida por
estruturas precarias, desconsiderando a importancia da formagao politica, tedrica e

metodoldgica e sem exigir a qualidade dos servigos prestados.
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CONSIDERACOES FINAIS

Ao se tomar o recorte territorial da regido administrativa de
Presidente Prudente e nela se verificar o diferencial da regido da Alta Paulista com a
presenca dos trés niveis de gestdo — considerando o numero expressivo de
municipios em gestao basica, e ainda dois municipios na habilitagéo plena — e situa-
la no ambito do universo de estudo, possibilitando a esta trajetoria investigativa
finalmente concluir pela acertada escolha desta delimitacdo. Ja que, além de pouco
estudada, ofereceu subsidios para compreender a operacionalidade do SUAS nas
especificidades deste territério, o que permite inferéncias da particularidade da
Assisténcia Social em ambientes semelhantes.

Os estudos tedricos foram fundamentais para ampliar a
compreensao e discussao sobre o processo da Formacgao do Estado brasileiro e,
particularmente, possibilitar reconhecer as marcas historicas que rebatem na
constituicdo das politicas publicas sociais e sua efetivagdo nos dias atuais.

A trajetoria do processo histérico brasileiro, no contexto das
reformas administrativas visando a modernizacdo do aparato estatal, ndo eliminou
praticas arcaicas de gestdo como as que caracterizam o patrimonialismo. As
determinagdes deste processo historico imprimem rebatimentos na formagdo do
Sistema de Protecdo Social, como também em “outros campos das politicas
publicas”, pautadas no “personalismo, na reciprocidade de beneficios e na lealdade
particularista” (DRAIBE, 1989, p. 10, apud, Oliveira, 2003, p.82).

E nessa perspectiva que Vianna (1989:10) pondera que ‘os
beneficios sociais se integram, geralmente, numa rede burocratica
clientelista que instrumentaliza a cooptagao, estimula a corrupgao e
cria entraves a qualquer reforma que pretenda impor medidas
universalizantes ou minimizar privilégios’ (OLIVEIRA, 2003, p. 82).

A analise evidenciou ainda outro nivel desta relagdo: que a
assisténcia social na Alta Paulista é reflexo, tanto das especificidades da regiao,
como do processo historico do Estado brasileiro, sobre a estrutura de poder

patrimonialista e suas estratégias tipicamente clientelistas.
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Conforme assinala Faoro (1993), o Brasil convive com caracteristicas
dessas duas modalidades de poder, pois, herdeiro do
patrimonialismo portugués, passou a conviver, a partir da
Independéncia, com o impacto do capitalismo inglés, de perfil
moderno, racional e burocratico. Desse modo adotou-se, no pais, a
mascara capitalista e liberal, mas sem negar, ou superar, as relagoes
de carater patrimonial (OLIVEIRA, 2003, p.81 apud Faoro, 1993).

Desta forma, para retratar a operacionalidade do SUAS na regido da
Alta Paulista, se fez imprescindivel desenhar a gestdo da Assisténcia Social nos dias
atuais, o que possibilitou identificar as determinagdes da trajetéria histérica da
Assisténcia Social no Brasil, “com a presenga de antigas e novas concepgdes,
valores e praticas”, e suas prescri¢des a partir da constituicdo do SUAS.

Estabelecem-se, em particular no campo da Assisténcia Social, sob
o poder patrimonialista, relacbes entre Estado e Sociedade Civil com incidéncia do
clientelismo, voltadas para subordinacdo e culpabilizagdo dos individuos pela sua
condicdo de pobreza, fortalecendo a “ideia de dadiva e do favor”, ainda presente na
gestao da Assisténcia Social.

Cabe pontuar que a existéncia de primeira-dama na condugao da
gestdo da politica € um dos primeiros indicativos que vinculam a gestdo da
Assisténcia Social a matriz conservadora historicamente determinada, transparecida
com praticas tuteladoras, paternalista, baseada na reciprocidade de beneficios e na
lealdade particularista, tipicos do clientelismo, ou seja, ‘o Fundo Social de
Solidariedade mantém o clima do ‘feitico da ajuda’ ou do ‘canto da sereia’ que
encanta e seduz” (NOZABIELLI, 2008, p.382).

E nesse sentido que o legado histdrico sobre a Assisténcia Social,
tradicionalmente perpassada por valores clientelistas e elitistas, ainda estao
presentes na gestdo das politicas publicas e a implementacdo do SUAS. Embora
denote historicamente expressivas mudangas, ndo é capaz por si s6 de romper com
esta cultura, evidenciado neste retrato da Gestdo do SUAS na regido da Alta
Paulista. Revela, ainda, algumas contradigdes que indicam um avango normativo
para sua implantagdo versus a presenca de praticas clientelisticas, ou seja, uma
“‘modernizagdo conservadora® dos processos de gerenciamento do aparato
administrativo, sem construir um novo modelo de gestéao.

Os dados quantitativos e qualitativos, no ambito municipal e regional,

acentuaram um movimento pendular entre as tradicionais concepg¢des e praticas



93

conservadoras da gestdo da Assisténcia Social, orientadas sobre valores
tipicamente clientelistas, e as atuais exigéncias da Politica de Assisténcia Social.

E inegavel que a construcdo de todo arcabougo normativo
(mecanismo de fortalecimento da gestdo) traduzem em progressos para sua
efetivacdo desta politica publica. Contudo, ha de se considerar que muitas sdo as
dificuldades para a consolidacao deste sistema.

Discutir a operacionalidade do SUAS, abarcando os trés niveis de
gestdo, possibilitou a compreensdo de que a transigdo de um nivel de gestdo para
outro superior expressa a especificidade local do adensamento da Assisténcia Social
e consequentemente do Sistema em que a opera.

O estudo da operacionalidade do SUAS, a partir de quatro eixos
analiticos, revelam a existéncia de alguns progressos decorrentes do processo de
habilitagdo nos niveis de gestado, impondo novos parametros técnicos, politicos e
eticos. Dentre eles, as novas matrizes conceituais e organizativas trazidas pela
normatizacao direcionam as articulagcdes entre os entes federativos e a pactuacao
de responsabilidade com as demais instancias da sociedade civil, com o objetivo de
pactuar procedimentos que visem aprimorar a gestdo e avangar padrbes de
qualidade de programas e servigos ofertados aos usuarios. Estes progressos sao
vistos na construcdo e assimilagdo de “procedimentos técnicos operacionais,
homogéneos e simétricos para a gestdo da politica” (NOB-SUAS/2005, p.13),
acompanhado de incentivos ou de maiores acessos ao financiamento publico da
assisténcia social.

Outro ponto conclusivo refere-se a relacdo entre o nivel de
habilitagdo e a gestdo do SUAS. A habilitagdo para a gestao inicial, basica ou plena,
exige a urgente transformagdo no processo de gerir esta politica, para além de
arranjos institucionais para a gestao e adequacodes da equipe de trabalhadores, para
que se possa efetivamente ampliar a fungdo publica desta politica, ou seja, a
garantia de direitos socioassistenciais, o que inicialmente pressupde a consolidagéo
do SUAS

Ressalta-se que muitos dos apontamentos considerados conclusivos
foram anteriormente expostos nos capitulos que constituem esta dissertagao,
contudo, vale acentuar alguns aspectos que retratam a operacionalidade da gestéao
do SUAS, na regido da Alta Paulista.
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Ao que se refere ao eixo de analise — Estrutura Administrativa do
orgao Gestor, nove municipios possuem o 6rgao que identifica a existéncia da
Politica de Assisténcia Social. Todavia, apenas um municipio (pequeno porte Il e
gestdo basica) nédo divide o espago fisico com o Fundo Social de Solidariedade,
enquanto os outros, inclusive, partiham o mesmo quadro de funcionarios,
principalmente aqueles que possuem cargos comissionados, 0 que representa uma
confusdo as agdes de competéncia de cada 6rgao.

Nesta perspectiva, ao examinar os eixos 2 e 3, conclui-se que tais
determinantes histéricos, atenuado pelo paternalismo estatal, fragilizam a
operacionalidade da gestdao do SUAS. Os municipios estudados, majoritariamente,
encontram-se em conformidade com as orientagdes da NOB/SUAS, o que impde
aos gestores municipais a exigéncia de construir e consolidar direito, todavia, com
vicios do modelo gestao conservadora.

Dentre os elementos apresentados nos eixos de analise, verifica-se
que o uso de instrumentos para gestdo ndo atende sua finalidade ultima que é
“transformar aspectos da realidade em que atua” e sim atender as exigéncias de
“carater burocratico” da gestdo do SUAS. Contatou-se, ainda, que os gestores
municipais nao possuem tradicao na apropriagao do orgcamento publico e no uso de
instrumentos de gestdo e conhecimento em seu trabalho, seja por opgao
metodoldgica diante da aparéncia artificial de mecanismos informatizados, seja pela
visdo de que o orgamento compete a outra categoria profissional.

A partir dessas observacgoes, considera-se fundamental, para uma
proxima pesquisa, discutir a importancia da apropriagao dos instrumentos de gestao
pelos gestores municipais que executam as politicas publicas e os desafios do
controle do orcamento publico, para se estudar a aplicabilidade e o uso das
ferramentas (instrumentos) de gestdo e a necessidade de novas competéncias a
serem assumidas pelo gestor municipal da assisténcia social.

Os instrumentos das politicas publicas s6 adquirem verdadeira
importancia ao terem condigdes eficazes para a sua implementacdo ou sua
operacionalizacdo, reelaboradas, aplicadas e monitoradas pelos agentes
“autbnomos”, executores da politica no com base nas caracteristicas do territorio.

Sob essa andlise, quem trabalha com processos de gestdo social
precisa desenvolver uma postura ativa e ser portador de uma inteligéncia que integre

13

formas de racionalidade: “... a razao critica, vinculada ao saber pensar, a razéo



95

técnico instrumental, vinculada ao saber fazer, a razdo politica, vinculada ao saber

conviver e participar” (Nogueira, 2007, p.231), e também, “... pela posse de uma
raz8o estética, com que se habilitam a assimilar e a explorar os saberes nao
cientificos” (Nogueira, 2001, p.231).

Conclui-se, por fim, com base no estudo aqui realizado, que o SUAS
desafia os gestores municipais, seus operadores sociais, para o aprofundamento e
exercicio do planejamento, enquanto dimensao constituinte do processo de gestao,
e dominio do controle do orgamento publico como compromisso de aprimoramento e
modernizacao da Gestao.

Admite-se e reconhece-se o0s avangos significativos que
alavancaram a Politica de Assisténcia Social, principalmente no que concerne a
habilitagdo dos municipios no SUAS, contudo, a gestdo deste sistema imprimi um
novo modelo de conduzir as politicas publicas frente ao reordenamento do Estado,
com o processo de descentralizagdo e municipalizagao, o que implica em auferir as
especificidades e particularidades que envolvem sua implementacdo em cada
municipio.

Esse modelo destaca a importancia de gestores comprometidos na
perspectiva de relagdes democraticas, exige, ainda, uma postura filoséfica. Mais que
administrar um setor, trata-se de conduzir um conjunto articulado de meios e agdes
para determinada direcao ético-politico.

Nao se pode tratar as informacdes como esvaziadas de interpelacéo
do conhecimento produzido, a constru¢ao do sistema de protecao social brasileiro
nao pode prescindir mais de decisdes baseadas em informagdes e conhecimentos

da realidade.
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APENDICE A

Questionario da Gestao Municipal - Alta Paulista

DRADS | Alta Paulista, em Dracena.

Porte

Numero de Habitantes
Nivel de gestéo

Ano de alteracao do nivel
de gestao

BLOCO 1- ESTRUTURA ADMINISTRATIVA

1.

assi

(

(
(
(
(
(
(
(

Especifique

2.

De acordo com a estrutura administrativa do municipio o 6érgao gestor da
sténcia social caracteriza-se como: (resposta unica)

) Secretaria municipal exclusiva da area de Assisténcia Social;

) Secretaria Municipal em conjunto com outras politicas setoriais;

) Setor subordinado diretamente a chefia do Executivo;

) Setor subordinado a outra secretaria;

) Diretoria Municipal de Assisténcia Social;

) Divisdo Municipal de Assisténcia Social;

) Departamento Municipal de Assisténcia Social;

) Outro-

Qual o profissional que é responsavel pela gestdo da Politica de Assisténcia

Social?

(

) Primeira Dama. Se sim, qual a formagao

(
(
(
(

3.

4.

) Assistente Social
) Pedagoga
) Psicologa

) Outros. Especifique

Protecao Social Basica

() Sim, na estrutura formal do 6rgéo gestor.
() Sim, de maneira informal.

() Nao constituida.

Protecao Social Especial
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() Sim, na estrutura formal do 6rgao gestor;
() Sim, de maneira informal;
() N&o constituida.
5. Gestdo do SUAS
()7
() Sim, na estrutura formal do 6rgao gestor;
() Sim, de maneira informal;
() N&o constituida.
6. O orgao gestor utiliza sistema de informacgao préprio para gerenciar a politica de
Assisténcia Social?
() Sim.
() Nao.

BLOCO 2- GESTAO DO SUAS
1. O municipio possui Plano Municipal de Assisténcia Social (PMAS) aprovado pelo
Conselho Municipal de Assisténcia Social?
( )Sim ( )Nao
1.1 Responsavel pela elaboracao do PMAS (admite multiplas respostas)
) Gestor

) Assistente Social

) Equipe de trabalhadores do SUAS

(
(
( )Psicologo
(
( ) Primeira Dama: Formagéo

() Outro-

Especifique

2. Quais sao os instrumentos da politica de Assisténcia Social que séo
regulamentados, em ambito municipal, por mecanismo legal (lei, portaria, decreto)?
(admite multiplas respostas).

() Conselho Municipal de Assisténcia Social;
) Fundo Municipal de Assisténcia Social;
) Politica Municipal de Assisténcia Social;
) PMAS;

) Padrbes e parametros para a oferta de servigos de assisténcia social;

(
(
(
(
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( ) Projetos e programas de assisténcia social;

() Concesséo de isencao fiscal para entidades de assisténcia social;
() Critérios de concessao e prestacao de beneficios eventuais;

(

) Outros. Especifique

3. Com que frequéncia os técnicos ou gestores municipais da assisténcia social
participam de atividades de orientagcao/capacitagdao promovidas pelo Estado?
() Muito frequentemente;
( ) Frequentemente;
( ) Raramente;
(

) Nunca.

4. Com que frequéncia o Gestor Municipal de Assisténcia Social participa de
reunides da Comissao Intergestora Bipartite (CIB)?

() Muito frequentemente;

( ) Frequentemente;

( ) Raramente;

() Nunca.
5. O Gestor Municipal de Assisténcia Social participa da reunido de gestao
colegiada?

() Muito frequentemente;

() Frequentemente;

() Raramente;

() Nunca.

BLOCO 3 — GESTAO FINANCEIRA
1. O municipio possui Fundo Municipal de Assisténcia Social (FMAS)?
() Sim, implantado;
( ) Sim, em fase de implantagao;
() Nao possui.
2. Que instrumento normativo institui o FMAS?
() Lei
( ) Decreto;
() Nao possui.

3. O FMAS é uma unidade orgamentaria?



( )Sim( )Nao

4. Com que frequéncia o 6rgao gestor apresenta ao Conselho Municipal de

Assisténcia Social o relatério de execug¢ao dos recursos do FMAS?

() Mensalmente;

) Bimestralmente;

) Trimestralmente;

) Quadrimestralmente;
) Semestralmente;

) Anualmente;

) Nao apresentou em 2011.

BLOCO 4- GESTAO DO TRABALHO

1. O 6rgao gestor municipal da assisténcia social tem Mesa de Negociagao

Permanente do SUAS, instalada em seu ambito, conforme previsto na Norma
Operacional Basica do SUAS (NOB-RH/SUAS)?
( )Sim( )Nao

2. ldentifique o quantitativo de trabalhadores, de acordo com o vinculo e

escolaridade lotados nas unidades publicas que ofertam os servigos

socioassistenciais.
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Orgéo Gestor

Ensino Ensino Ensino Totais
Fundamental | Médio Superior
Estatutarios
Celetistas
Somente

Comissionados

Outros vinculos

CRAS

Estatutarios

Celetistas

Somente
Comissionados

Outros vinculos

CREAS

Estatutarios

Celetistas

Somente
Comissionados

Outros vinculos

Totais
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3. Dos trabalhadores de nivel superior da Assisténcia Social, indique a quantidade
de profissionais segundo as areas de formacéao abaixo listadas:
a) || Assistente Social

b) |__|_ | Psicélogo
c) | |__| Pedagogo
d) |_| | | Antropdlogo
e) || | | Sociélogo

f) |_L_|_| Terapeuta Ocupacional
g) |l | | Contador
h) |_l__|__| Administrador

i) |__| | Economista
i) |_L_l__| Economista Doméstico

() Outros. Especifique

Responsavel pelo preenchimento:
( ) Gestor Municipal

() Técnico de nivel superior: identificar a formacéo:

Data do preenchimento: [
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APENDICE B

Entrevista com os Municipios- Questées Norteadoras

1. Identificagdo do entrevistado:

1.1 Cargo que representa e formacgéao profissional:

1.1 Ha quanto tempo esta trabalhando no municipio? Qual regime contratual?

2. Ao iniciar sua atuagao profissional como era conduzida a gestdo da Politica
de Assisténcia Social? Como era composta a equipe de trabalhadores e como esta
hoje?

2.1 Todas as agdes desenvolvidas pelo 6rgao gestor é de sua competéncia?

3 O ¢6rgéo gestor se relaciona com outros 6rgdos municipais (Fundo Social,
Secretaria de Saude)? Qual o tipo de relagao?

3.1 Como vocé avalia a relacdo entre Fundo Social de Solidariedade e o
orgao gestor?

4. O municipio esta habilitado em qual nivel de gestdo? Com foi o processo de
alteracao?

5. Os funcionarios participam de reunides, cursos e capacitacbes para a
discussao do SUAS?

6. Vocé acredita que vocés estao na diregao do SUAS?
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APENDICE C

Termo de Consentimento

Aceito participar da pesquisa com o titulo provisorio de “Gestdo do
SUAS: Nuances da sua operacionalidade na regido da Alta Paulista”, da
pesquisadora Hellen Thaiane Romeiro Leite, aluna do Programa de Pds-Graduagao
da Universidade Estadual de Londrina- UEL/PR.

Fui informado sobre o objetivo e a metodologia desta pesquisa, como
também que a entrevista podera contar com o auxilio do gravador (caso aceite) e
que, apods sua transcricao, a fita sera devidamente destruida.

Fui também esclarecido (a) que o meu nome nao sera divulgado nos
resultados da pesquisa e as informagdes que darei serdo utilizadas apenas com o
propdsito desta.

Aceito participar da entrevista enquanto sujeito informante.

Concordo com o uso do gravador () Sim () Nao

Local:

Municipio /SP, _ [ _/

Assinatura do entrevistado

Assinatura do entrevistador
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ANEXO A

SECRETARIA ESTADUAL DE ASSISTENCIA E DESENVOLVIMENTO

DRADS - DIRETORIA REGIONAL DE
ASSISTENCIA E DESENVOLVIMENTO SOCIAL

DRADS: DA ALTA PAULISTA -EM —-DRACENA

DIRETOR: (a) REJANE DE MENEZES SANCHEZ
ENDERECO: RUA DOM PEDRO,174 ESQ/MARECHAL ROND
TELEFONES: 18. 3821.40 70 18 3822.4664

e-mail- drads.dracena@itelefonica.com.br
RES. 18.3822.1450 — Cel. 18. 97087012

1. Adamantina 12. Osvaldo Cruz

2. Dracena 13. Ouro Verde

3. Flora Rica 14. Pacaembu

4. Flérida Paulista 15. Panorama

5. Indbia Paulista 16. Paulicéia

6. lrapuru 17. Pracinha

7. Junqueirépolis 18. Sagres

8. Lucélia 19. Salmouréao

9. Mariapolis 20. Santa Mercedes
10. Monte Castelo 21. Sao Joao do Pau d'Alho
11. Nova Guataporanga 22. Tupi Paulista




