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“Meu nome néo foi
aceito no computador”

(Explicacdo de uma usuaria da Assisténcia
Social que teve sua inclusdo indeferida nos beneficios
pelo sistema da Assisténcia Social)



JONAS, Liz Clara de Campos. Cadastro Unico: uma viso de sua adequacao a
Politica de Assisténcia Social no municipio de Londrina. 2006. 95f. Dissertacéo
(Mestrado em Servico Social e Politicas Sociais) — Universidade Estadual de
Londrina, Londrina, 2006.

RESUMO

Este trabalho compreende um estudo documental acerca do Cadastro Unico, banco
de dados criado no governo FHC para facilitar a implementacéo das politicas sociais.
Nele, pretende-se refletir acerca do cadastro, ndo como um fim em si mesmo, mas
como meio utilizado para a implementacdo da Politica de Assisténcia Social. O
objeto do estudo é a andlise da adequacdo do Cadastro Unico a Politica de
Assisténcia Social no municipio de Londrina desde sua implantacdo. No trabalho
também se analisa a relacdo entre a politica de assisténcia social e a reforma do
Estado, visto que esta reforma, ocorrida no Brasil nos anos 90, interferiu na
conducdo desta politica. Finalmente, outro aspecto importante da pesquisa € a
analise do Cadastro do ponto de vista da sua logica de operacao: centralizacao,
acesso, transparéncia. O que se pode concluir até 0 momento de finalizacdo deste
estudo é que o ‘cadunico’ ainda ndo se constitui em um instrumento util na
implementacgdo da Politica de Assisténcia Social.

Palavras-chave: Cadastro Unico. Assisténcia social. Reforma do Estado.



JONAS, Liz Clara de Campos. Cadastro Unico: a view about its suitability to the
Social Assistance Politics in Londrina. 2006. 95f. Dissertation (Master's Degree in
Social Work and Social Policy) — Universidade Estadual de Londrina, Londrina, 2006.

ABSTRACT

This research consists in a documentary study about Cadastro Unico, a database
created during the FHC government in order to facilitate the social politics
implementation. It intends to cause a reflection about the database as a resource
used for the Social Assistance Politics implementation. This study objective is the
analysis of the database suitability to the Social Assistance Politics in Londrina-PR
since its application. This study also analyses the relation between the Social
Assistance Politics and the State Reformulation, considering that this reformulation,
which occured in Brazil during the decade of 1990, interfered in the Politics
conduction. Finally, another important aspect of the research is the analysis of
Cadastro Unico operation guidelines: centralization, access and transparency. The
conclusion up to the moment this study is performed is that the ‘cadinico’ has not yet
become an useful instrument for the Social Assistance Politics implementation.

Keywords: Cadastro Unico. Social assistance. State reformulation.
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1 INTRODUCAO

7z

O Cadastro Unico ¢ um banco de dados gerenciado pela Caixa
Econbmica Federal desde 2001, ano de sua criacdo. Neste banco de dados
encontram-se armazenadas informacdes sobre as pessoas que sao atendidas por
todos os municipios do pais, quando procuram o atendimento da Assisténcia Social
em busca de diversos beneficios federais. Ao longo destes anos, ocorreram varias
transformacdes referentes a abrangéncia dos beneficios que o Cadastro Unico
registra, conforme as mudancas dos beneficios assistenciais. Assim, apresenta-se,
hoje, como uma ferramenta auxiliar da Politica de Assisténcia Social.

Este trabalho busca refletir sobre o Cadastro Unico ndo como um fim
em si mesmo, mas como um meio utilizado para a implementacédo da Politica de
Assisténcia Social. Para tanto, serd necessario localizar o surgimento desta
ferramenta no processo de estruturagdo de uma politica que teve seu inicio na
década de 1930, sob o governo de Getulio Vargas. Naquele momento, o Estado
Nacional foi posto a servico de um projeto de desenvolvimento destinado a

modernizar o pais e superar o predominio de relacdes pré-capitalistas.

[...] 0 que caracteriza os anos posteriores a Revolucao de 30 é o fato
de que ela cria condicdes para o desenvolvimento do Estado
burgués, como um sistema que engloba instituicbes politicas e
econbmicas, bem como padrdes e valores sociais e culturais de tipo
propriamente burgués (IANNI, 1979, p. 13).

Dentre as instituicbes politicas e econdmicas, destacam-se aquelas
gue compuseram o sistema de protecdo social e que se desenvolveram a partir das
Caixas de Aposentadorias e Pensdes. As coberturas previdenciaria, médica e
assistencial gerenciadas pelo Estado, junto com as outras politicas sociais, eram
auxiliares da politica nacional desenvolvimentista, que se manteve com altos e
baixos até o final dos governos militares. A Constituicdo Federal de 1988 (CF), no
capitulo da ordem social, consagrou 0s avancos conquistados até entdo e propiciou
um ordenamento juridico em que era possivel imaginar a ampliacdo dos direitos.

Porém, esse processo de consolidacdo de direitos no Brasil foi

afetado de forma brutal nos anos de 1994 a 2002, periodo em que o pais foi
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governado por Fernando Henrique Cardoso. Sob este governo, o Estado ficou a
mercé da politica ditada pelo grande capital internacional, que impds, como uma das
suas principais medidas, a Reforma do Estado.

O Plano Diretor de Reforma do Estado (PDRE) atacou direitos
consolidados nas legislacGes trabalhistas e sociais e na propria CF, utilizando como
pretexto o discurso de modernizagdo. A elaboracdo deste plano foi cuidadosamente
conduzida pelo grande arquiteto da reforma, o entdo ministro do extinto Ministério da
Administracédo e Reforma do Estado (MARE), Luiz Carlos Bresser Pereira.

A Reforma previa um desmonte do aparelho do Estado, preservando
como estatais algumas atividades consideradas exclusivas e descartando da sua
responsabilidade outras. Elaine Behring (2003, p. 250), citando Soares, caracteriza
este como um periodo em que “[...] o pais foi pego a meio caminho na sua tentativa
tardia de montagem de um Estado de bem estar social’, um processo que foi
atropelado pelo ajuste neoliberal.

Nesse contexto de reformas, os principios e a garantia de direitos
incorporados ao ordenamento juridico — construido desde a década de 1930 —
comecaram a ser desmontados, sendo a Assisténcia Social duramente afetada. Ao
invés de se ampliar a oferta de servicos publicos, privilegiou-se abertamente a
politica de convénios do governo com entidades civis, objetivando retirar a
responsabilidade do Estado na prestacdo de servigos assistenciais. Para isso,
desenvolveu-se uma campanha para convencer a populacdo de que a prestacéo de
servicos por particulares seria mais eficaz. Nessa €época, a sociedade foi
bombardeada pelo discurso da “solidariedade” e das “parcerias”, acobertando uma
pratica essencialmente assistencialista e clientelista. O exemplo mais emblematico
foi o programa Comunidade Solidaria, pessoalmente, dirigido pela primeira dama,
Senhora Ruth Cardoso.

Contudo, no plano das intengbes e das grandes resolugbes das
conferéncias nacionais, estaduais e municipais, a politica continuava sendo definida
de acordo com a Lei Organica da Assisténcia (LOAS) e com os principios e diretrizes
da Constituicdo de 1988. Na pratica, porém, a assisténcia foi condicionada, pela
Reforma do Estado, a incorporar as orientagbes gerenciais preconizadas por esta
nova orientacao.

Nesse periodo 0 governo promoveu, através do Ministério de

Ciéncias e Tecnologia, 0 acesso aos meios eletrénicos de informacao disseminados
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e 0 uso crescente dos mesmos, como ferramentas fundamentais, para operar uma
administracéo eficiente e transparente em todos os niveis. No ano de 2001 foi criado
pelo Governo Federal o Cadastro Unico, um banco de dados para gerenciamento
das politicas sociais. O objetivo inicial era a identificacdo das familias com renda
familiar per capita de até meio salario minimo. O Cadastro passou, entdo, a ser
utiizado em todas as esferas governamentais, com o objetivo de cadastrar os
potenciais beneficiarios dos programas sociais do Governo Federal.

O municipio de Londrina-PR, que na época ja era governado pelo
Partido dos Trabalhadores, passou a utilizar também este Cadastro na gestdo da
Politica de Assisténcia Social. Contudo, no plano nacional, verificaram-se duas
atitudes contraditorias com relacdo ao Cadastro Unico por parte dos técnicos e
dirigentes vinculados ao Partido dos Trabalhadores (PT). Num primeiro momento, foi
rechacado e criticado.

Conforme o Diéario do Senado (abril de 2005), a Ministra Benedita da
Silva e o Ministro Patrus Ananias “desqualificaram e denegriram a importancia do
Cadastro Unico. Perderam dois anos criticando-o0". O presidente Lula também fez
algumas criticas, referindo-se ao Cadastro como “[...] um monte de enderecos” e
dizendo que eles (governo) ndo sabiam se aquela pessoa precisava ou hao receber
0 beneficio.

Depois de quase dois anos no ataque, desqualificando este
instrumento, ndo apresentando alternativas para substitui-lo, o governo
repentinamente mudou de postura. Neste momento se enquadra a colocacdo de
Ldcia Modesto, Diretora do Departamento de Cadastro Unico, publicada no Diario do
Senado (abril de 2005), segundo a qual: “o Cadastro deve ser reaproveitado. Ele
tem problemas, mas a dimensédo dada era maior [...]". Esclareceu nesta fase de
transicdo que haviam sido realizadas proje¢cdes para um recadastramento, mas o
custo seria inviavel, com “numeros estratosféricos”.

A partir de 2004, o Cadastro Unico ganhou uma importancia
crescente como ferramenta na execucdo da Politica de Assisténcia Social. E a
centralidade cada vez maior deste instrumento na gestdo da politica que justifica a
necessidade de se investigar a adequagdo do Cadastro Unico as finalidades da

Assisténcia Social, para avaliar qual é a sua utilidade, a que, de fato, serve.
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O presente estudo tem como objeto uma andlise da adequacéo do
Cadastro Unico a Politica de Assisténcia Social no municipio de Londrina, desde sua

implantag&o. Pretende-se com este trabalho:

a) Examinar a relacdo entre a Politica de Assisténcia Social e a

Reforma do Estado;

b) Avaliar, no municipio de Londrina, se o Cadastro Unico € um
instrumento mais Util para a Politica de Assisténcia ou para a

consecucao da Reforma do Estado;

c) Analisar o instrumento Cadastro Unico do ponto de vista da sua
|6gica de operacéo: centralizagcdo, acesso, transparéncia.

Para a analise pretendida foi necessario cruzar a operacado e o
desempenho do Cadastro Unico com os objetivos, principios e diretrizes da Politica
de Assisténcia Social do municipio de Londrina. Compreende-se por operagédo do
Cadastro a maneira como ele se encontra estruturado, o seu funcionamento fisico e
administrativo no municipio. O desempenho diz respeito ao tempo gasto nos
diferentes procedimentos necessarios, desde o preenchimento do formulario na
base, 0 envio das informacfes, a analise e o retorno destas para 0 municipio e para
0 Usudrio.

A elaboracdo deste estudo ocorreu entre 2004 e 2005, e refere-se
ao periodo de 2001 a 2005, periodo este que compreende a fase inicial de criacao
do Cadastro Unico, sua transi¢éo no governo Lula e sua operacionaliza¢&o nos anos
seguintes. Para tal, foi necessario recorrer aos documentos que registram, mesmo
que de maneira limitada e incompleta, os percalgcos do CADUNICO. N&o foi possivel
localizar nenhum estudo abrangente sobre este recurso, de modo que as fontes
principais para apresentar e avaliar a trajetoria de sua estruturacdo foram relatérios,
planos, leis, portarias e decretos nos diversos niveis de gestdo do Cadastro Unico.
Durante a coleta de documentos, coletaram-se depoimentos de diversos
protagonistas envolvidos na construcdo do CADUNICO.

Primeiramente, realizou-se via internet uma coletanea de noticias de
jornais on-line referentes ao Cadastro Unico. Juntamente com estas informagdes foi

sendo realizada a pesquisa de documentos, leis e demais normativas relacionadas
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ao tema, documentos estes que se encontram disponiveis na internet. Este
procedimento possibilitou a sistematizacéo de todo o processo de implementacéo do
Cadastro.

Na medida em que a pesquisa avancava, tornou-se necessario
levantar detalhes junto as pessoas que participaram da criacéo do Cadastro Unico, o
que foi obtido mediante depoimentos coletados, realizados em junho de 2005 em
Brasilia-DF, com: Ana Lobato, economista do Instituto de Pesquisa Econdémica
Aplicada (IPEA) a qual participou do processo de criagdo e implementacdo do
CADUNICO; Ellen Sampaio, que atuou como Coordenadora do CADUNICO na
gestdo de Fernando Henrique Cardoso (FHC); e Leticia Bartholo, Coordenadora
Nacional do Cadastro Unico, que no momento substituia Lucia Modesto, atual
Diretora do Cadastro Unico. Os demais depoimentos, realizados no segundo
semestre de 2005, foram de profissionais da Secretaria Municipal de Assisténcia
Social (SMAS) que patrticiparam diretamente da gestdo do Cadastro desde sua fase
inicial até o momento final da pesquisa, dezembro de 2005, a Diretora de
Planejamento e Avaliagcdo da época de implantacdo do cadastro e atual Gestora
Municipal do Programa de Transferéncia de Renda do Municipio de Londrina/PR. A
delimitacdo do municipio de Londrina deu-se por dois motivos: pelo fato de o
municipio constituir-se uma referéncia nacional na gestdo da Politica de Assisténcia
Social, e por ser um dos poucos municipios a atingir o nivel de Gestdo Plena?. A
pesquisa em nivel municipal se deu nos moldes da realizada em nivel nacional. Foi
realizado um levantamento, junto a SMAS, das leis, planos, normas, relatorios e
outros documentos referentes a politica municipal, desde sua criacdo até o momento
atual, abstraindo deste conjunto 0s aspectos que se mostraram mais relevantes.

O trabalho encontra-se organizado em trés capitulos. No primeiro,
descreve-se a Politica de Assisténcia Social, do ponto de vista da sua formulacao,
na Constituicdo Federal e na LOAS, assim como através das demais normatizagcdes
e nas deliberacbes de Conferéncias Nacionais, Estaduais e Municipais. Apresenta-

se também nesse capitulo a Politica de Assisténcia do municipio de Londrina, ou

! Convém destacar que a autora também participou e acompanhou este processo de implantacdo do
Cadastro Unico como profissional nos bairros periféricos de Londrina e também como parte da
geréncia da SMAS entre os anos 2002 e 2003.

2 Conforme a NOB/SUAS (2005): Gestdo Plena é o nivel em que o municipio tem a gestao total das
acOes de Assisténcia Social. Para atingir esse nivel € necessario que o municipio cumpra alguns
requisitos em termos de estrutura e gestao da assisténcia.
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seja: objetivos, principios, diretrizes e, também, alguns valores orcamentarios, que
serdo posteriormente utilizados como critérios para confrontar com o desempenho
do Cadastro Unico.

No segundo capitulo investiga-se a Reforma do Estado, com énfase
na Administracdo Gerencial enquanto uma das diretrizes desta reforma, que interfere
diretamente no processo de implementacdo das politicas sociais, especificamente,
na Politica de Assisténcia Social. Ainda neste capitulo aborda-se a questdo das
Tecnologias de Informacao (TI's), que passam a ser incorporadas pelo governo e
desempenham um papel de extrema importancia na medida em que possibilitam
maior controle e gerenciamento das acfes. Enfocam-se, também nesse ponto, a
continuidade da Reforma no governo Lula.

No capitulo terceiro analisa-se o Cadastro Unico, instrumento que
incorpora as modernas tecnologias de informacao para facilitar a implementacao das
politicas sociais. Nesse capitulo, reconstréem-se o0 processo de implantacdo deste
cadastro no nivel nacional, seus mecanismos de funcionamento e o processo de
transicdo do mesmo no governo Lula. Aborda-se ainda a operacionalizagdo deste
cadastro em Londrina-PR.

Ao final, com base nos dados da pesquisa e no suporte teorico
apresentados, analisa-se o Cadastro para verificar sua utilidade em face da politica
de Assisténcia Social executada no periodo de 2001 a 2005.
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2 POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL

2.1 VISAO GERAL DA ASSISTENCIA SOCIAL

A Assisténcia Social no Brasil, desde o periodo colonial, sempre teve
carater assistencialista e clientelista. A acao assistencial focalizava-se na ajuda aos
individuos carentes que ndo conseguiam inserir-se no mercado de trabalho e néo
tinham condicbes de satisfazer, por conta propria, suas necessidades sociais
basicas. Assim, através de um modelo paternalista, as intervencfes eram
fundamentadas na solidariedade na caridade e na troca de favor politico.

O Estado interferia sempre reforcando esse modelo. A partir da
década de 1930, no entanto, essa orientacdo sofreu uma mudanca importante. Sob
comando de Gettilio Vargas®, o Estado nacional foi posto a servico de um projeto de
desenvolvimento econdmico que priorizava a criagdo de bases para uma industria
nacional e a consolidacdo de relacOes capitalistas. Coerentemente com isso,
desenvolveram-se politicas e instituicdes que antes ndo existiam, o que inclui a
criacao de servicos destinados a reproducédo da forca de trabalho.

Nesse sentido, o governo Vargas foi o responsavel pela estruturacéo
das bases de um sistema de protecéo social. Boris Fausto (1995, p. 337) sintetiza

assim uma caracterizacédo do governo Vargas:

Um novo tipo de Estado nasceu apés 1930, distinguindo-se do
Estado Oligarquico ndo apenas pela centralizacdo e pelo maior grau
de autonomia como também por outros elementos 1 - a atuacéo
econdmica, voltada gradativamente para os objetivos de promover a
industrializacdo 2 - atuacdo social , tendente a dar algum tipo de
protecdo aos trabalhadores urbanos, incorporando-os, a seguir, a
uma alianca de classes promovida pelo poder estatal; 3 - o papel
central atribuido as Forcas Armadas — em especial o Exército — como
suporte da criacdo de uma industria de base e sobretudo como fator
de garantia da ordem interna.

® Getulio Vargas assumiu o poder ap6s o golpe de Estado em 1930. Até este periodo, o Estado
republicano era governado por um sistema oligarquico, marcado pela alternancia no comando do
Estado pelas oligarquias paulistas e mineiras.



18

Foi neste governo que ocorreu a criagdo de um ministério de saude
e outro de educacdo e cultura; organizou-se uma reforma da educacédo e
normatizou-se o Ensino Superior. Fausto (1995, p. 394) ilustra com alguns dados o

incremento da atencdo publica nesta area:

Estima-se que na época o indice de escolarizacdo de meninos e
meninas entre cinco a dezenove anos que freqiientavam a escola
primaria ou média, era de cerca de 9%. Em 1940 o indice chegou a
mais de 21%. No ensino superior, houve um incremento de 60% do
ndmero total de alunos entre 1929 e 1939.

Houve também, nos primeiros anos de seu governo, o estimulo a
expansdo das Caixas de Aposentadoria e Pensdo (CAP’s), a sua posterior
transformacdo em Institutos de Aposentadoria e Pensao (IAPs) e também a criacédo
da Legido Brasileira de Assisténcia Social (LBA). Esta ultima foi instituida com o
objetivo de atender primeiramente as familias dos pracinhas que foram para a guerra
e depois o atendimento a populacdo pobre com programas especificamente na area
materno-infantil (COUTO, 2004).

Os governos posteriores foram aprimorando, montando e
desmontando programas, criando e estruturando instituicbes para dar suporte as
acOes na area social.

Nessa trajetoria ocorre, em 1974, a criacdo do Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS) e, em 1979, sua modificacdo, sendo
instituido entdo o Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social (Sinpas),
gue congregou o Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), o Instituto Nacional
de Assisténcia Médica da Previdéncia Social (Inamps), a Fundagédo Nacional de Bem
Estar (Funabem), a LBA e a Central de Medicamentos (Ceme). Essa unificagdo de
instituicbes que prestavam servicos diretos a populacédo ja vinha sendo idealizada
desde 1960, com o objetivo de racionalizar as a¢des e torna-las mais transparentes,
possibilitando um maior controle tanto dos servicos ofertados como da propria
populacao.

O governo do General Jodo Batista Figueiredo foi o da transicao
democratica. No cenario de crise do regime militar houve a retomada dos
movimentos sociais (sindical, saude, educacdo, creches, favelas, e outros). O

impulso destes movimentos foi um importante fator para a democratizagdo, a ponto
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de algumas das reivindicacdes dos mesmos serem incorporadas na CF de 1988. De
acordo com Berenice Rojas Couto (2004, p. 142), as propostas ‘democraticas’
delineadas neste periodo, no discurso oficial, “[...] buscavam romper com o
clientelismo e com a assuncéo patrimonialista do Estado e propunham mudancas no
sistema politico e social’. No entanto, foi também durante o periodo de “transicéo
democratica” que o Estado brasileiro, assim como todos os paises da América
Latina, comecaram a assumir o compromisso de implementar as orientagdes do
consenso de Washington®.

A Constituicdo Federal de 1988 foi promulgada durante o mandato
do Presidente Sarney. No texto constitucional, com relacdo a Assisténcia Social,
houve a inclusdo explicita desta area como um dos aspectos da politica social,
constituindo-se em parte do tripé da seguridade social — Saude, Previdéncia e
Assisténcia Social. E importante destacar, no entanto, que o desenvolvimento
anterior do sistema de protecdo social brasileiro havia ja preparado esta “sintese”,
como foi citado acima sobre o SINPAS, por exemplo.

Conforme apontado por Couto (2004, p. 131): "Essa medida ja
pautada no inicio da década de 1960, teve como objetivo reunir em uma unica
estrutura as instituicdes que anteriormente tinham uma relacéo direta na oferta dos
beneficios a populacao”.

N&o é completamente correta, portanto, a interpretacao de que teria
sido a CF de 1988 que elevou a Assisténcia a categoria de politica. Esta
interpretacdo insiste na idéia de que, sO a partir de 1988, a Assisténcia Social teria
alcancado status de politica, subestimando a importancia de tudo que foi feito antes,
desde o governo Vargas, passando pelas alteracbes modernizadoras da ditadura
militar. Inversamente, sobrevaloriza o que foi feito apds 1988, deixando de ver, por
exemplo, o aumento da filantropia, da caridade e do recuo do Estado na prestacao
dos servicos, quer dizer, todo um movimento oposto ao trato da Assisténcia como
politica.

O desejo de alterar a concepc¢do patrimonialista e oligarquica das

praticas estatais, que inspirava 0 texto constitucional, colidia, entretanto, com a

* Consenso de Washington (1989), termo cunhado pelo Inglés John Williamson, diretor do Institute for
International Economics, promotor do encontro. Com inspiragdo no receituario neoliberal, este
encontro definiu regras universais. Entre elas estdo: disciplina fiscal, reforma tributaria, liberalizagao
financeira, privatizagdo e desregulacdo (BATISTA, Paulo Nogueira. In: SOBRINHO; CARDOSO,
1995).
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subordinacdo do Estado nacional as orientagcdes decorrentes do Consenso de
Washington, tema que serda tratado no segundo capitulo.

Examinam-se agora quais sdo 0s principios e diretrizes que balizam
a Politica de Assisténcia Social, partindo dos documentos oficiais e das resolucdes
dos 6rgdos competentes. Serdo abordados alguns temas com relagdo a concepcao
da Assisténcia, formas de gestdo e financiamento desta, temas estes que
posteriormente serdo base de andlise com relagdo ao Cadastro Unico.

Primeiramente, reporta-se ao texto constitucional, Lei maior que
aponta os rumos desta politica e que, no seu artigo 6°, explicita os direitos que
devem ser considerados enquanto direitos sociais: a saude, o trabalho, a moradia, o
lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia e a
assisténcia aos desamparados. Introduz-se também o conceito de seguridade social
enguanto conceito inovador, que se constitui no tripé: saude, previdéncia e
assisténcia social, atribuindo-se a assisténcia social o status de politica publica ao

lado das demais politicas.

Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de
acOes de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas
a assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia e a
assisténcia social (Constituicdo Federal de 1988).

A afirmacgao contida no artigo 203 da Constituicdo Federal de 1988
define os beneficiarios desta politica, explicitando que se trata de um direito gratuito,
ndo contributivo, que se fundamenta no atendimento as necessidades sociais
basicas de segmentos populacionais excluidos, independente de contribuicbes
prévias. Nesta direcdo, a Lei n°® 8.742, de 07 de dezembro de 1993, Lei Orgéanica da
Assisténcia Social (LOAS), vem regulamentar os artigos 203 e 204 da Constituicdo
Federal e introduz um novo significado para a Assisténcia Social, diferenciando-a do
assistencialismo praticado anteriormente. No seu artigo 1°, a LOAS define que o
Estado tem a responsabilidade na conducéo desta politica, a qual basear-se-a nos
minimos sociais. I1sso nao significa, porém, que esta politica ndo possa ser co-
financiada pelo Estado e pelos particulares. Nem a LOAS nem a Constituicdo
proibem que se continue sustentando, com recursos publicos, as entidades

particulares como sempre se fez. Segundo Alves (2002, p. 329), embora a
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Assisténcia Social tenha ingressado na agenda do Estado, ndo foi reconhecida
propriamente como responsabilidade publica e estatal, mas pelas iniciativas

organizadas da sociedade civil no campo chamado “sem fins lucrativos”.

Art. 1° - A assisténcia social, direito do cidadao e dever do Estado, é
Politica de Seguridade Social ndo contributiva, que prové os minimos
sociais, realizada através de um conjunto integrado de acfes de
iniciativa publica e_da sociedade, para garantir o atendimento as
necessidades basicas (LOAS, 1993) (grifo nosso).

Estando esta politica assim fundamentada, o poder publico devera,
de acordo com o texto constitucional contido no artigo 194, em seu paragrafo unico,
organizar a Politica de Seguridade Social, o que inclui a Politica de Assisténcia

Social, de acordo com as seguintes diretrizes:

| - universalidade da cobertura e do atendimento;

Il - uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servicos as
popula¢bes urbanas e rurais;

Il - seletividade e distributividade na prestacdo dos beneficios e
Servicos;

IV - irredutibilidade do valor dos beneficios;

V - equidade na forma de participacdo no custeio;

VI - diversidade da base de financiamento;

VIl - cardter democratico e descentralizado da administracao,
mediante gestdo quadripartite, com participacdo dos trabalhadores,
dos empregadores, dos aposentados e do Governo nos 06rgéos
colegiados (Constituicdo Federal de 1988).

Enquanto objetivos, a LOAS prevé: a protecdo a familia,
maternidade, infancia, adolescéncia e a velhice. O amparo as criancas e
adolescentes carentes e a promocao da integragdo ao mercado de trabalho,
habilitacéo e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e a sua integracéao a
vida comunitaria. Garantia de um salario minimo de beneficio mensal a pessoa
portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem nao possuir meios de prover sua
manutenc¢ao ou de té-la provida por sua familia.

De acordo com essa legislacéo, o artigo 2°, em seu paragrafo Unico,

propde que a Politica de Assisténcia Social deve ser realizada de forma integrada as
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politicas setoriais, visando ao enfrentamento da pobreza e a garantia dos minimos
sociais.

Paragrafo Unico. A assisténcia social realiza-se de forma integrada
as politicas setoriais, visando ao enfrentamento da pobreza, a
garantia dos minimos sociais, ao provimento de condi¢cdes para
atender contingéncias sociais e a universalizacdo dos direitos sociais
(LOAS, 1993).

Com relacdo a este aspecto da politica, compreende-se que 0s
instrumentos de combate a pobreza devam ser pensados e desenhados de forma
conjunta as demais politicas, de forma que possibilite esta articulagéo proposta.

Incluida no sistema de seguridade social, a Assisténcia tem o
mesmo status das demais politicas setoriais, de forma que as ac¢bes séao
organizadas em sistema descentralizado, participativo e com a primazia da
responsabilidade do Estado na conducdo da politica em cada esfera de governo,
enfatizando o comando Unico nas diversas esferas de poder. Este comando devera
ter autonomia e seguir as orientagcbes emanadas dos conselhos de sua esfera:

Municipal, Estadual ou Nacional, conforme prevé o artigo 5° da LOAS (1993):

Art. 5° - A organizacdo 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 acdes em cada esfera
de governo;

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

[l - primazia da responsabilidade do Estado na condug¢édo da politica
de assisténcia social em cada esfera de governo (grifo nosso).

Este sistema, conforme aponta o artigo 6° da LOAS é constituido
pelas entidades e organizagdes de Assisténcia Social abrangidas por esta lei e por
um conjunto de instancias deliberativas compostas pelos diversos setores envolvidos
na area. Essas entidades e organizacdes devem articular meios, esforcos e
recursos, podendo a Unido, o Estado e o Municipio celebrar convénios com as
mesmas, em conformidade com os Planos aprovados pelos respectivos Conselhos.

Em termos de competéncia das diferentes esferas de poder, os

artigos 12, 13, 14 e 15 da LOAS explicitam esses niveis de gestdo, determinando
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que compete a Unido, conforme o artigo 203 da Constituicdo Federal, responder
pela concessdo e manutencdo dos beneficios de prestacdo continuada; apoiar
técnica e financeiramente 0s servi¢os, 0s programas e os projetos de enfrentamento
da pobreza em ambito nacional e atender juntamente com os Municipios, Estado e
Distrito Federal, as acOes assistenciais de carater de emergéncia. Cabe aos
municipios destinar recursos financeiros e efetuar o pagamento de auxilios
natalidade e funeral, e executar os projetos de enfrentamento a pobreza, incluindo
agui as parcerias com as organizag0es da sociedade civil.

Conforme a Lei Orgéanica de Assisténcia Social (1993), que define a
organizacdo com base nas diretrizes de descentralizacdo e participacdo, as
instancias deliberativas de carater permanente e composi¢ao paritaria entre governo

e sociedade civil, sdo:

| - o Conselho Nacional de Assisténcia Social;

Il - os Conselhos Estaduais de Assisténcia Social;

Il - o Conselho de Assisténcia Social do Distrito Federal;
IV - os Conselhos Municipais de Assisténcia Social.

Em termos de principios doutrinarios, destacam-se principalmente a
universalidade de cobertura no campo de protecdo social, presente no artigo 4° da
LOAS e também a garantia de padrbes minimos de atendimento sem que haja a

comprovagado vexatoria das necessidades.

Art. 4° - A assisténcia social rege-se pelos seguintes principios:

| - supremacia do atendimento as necessidades sociais sobre as
exigéncias de rentabilidade econdmica,;

Il - universalizacdo dos direitos sociais, a fim de tornar o destinatario
da acao assistencial alcancavel pelas demais politicas publicas;

lll - respeito a dignidade do cidaddo, a sua autonomia e ao seu
direito a beneficios e servicos de qualidade, bem como a convivéncia
familiar e comunitaria, vedando-se qualquer comprovacao vexatoéria
de necessidade;

IV - igualdade de direitos no acesso ao atendimento, sem
discriminacdo de qualquer natureza, garantindo-se equivaléncia as
popula¢bes urbanas e rurais;

V - divulgacdo ampla dos beneficios, servigos, programas e projetos
assistenciais, bem como dos recursos oferecidos pelo Poder Publico
e dos critérios para sua concessao (LOAS, 1993).
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No processo de construcdo e viabilizacdo deste sistema de protecéo
social, dois instrumentos regulatorios sdo introduzidos: Politica Nacional de
Assisténcia Social e a Norma Operacional Basica da Assisténcia Social — NOB,
iniciativas que buscaram dar efetividade aos principios béasicos e diretrizes
expressos na legislacdo (NOB/97, NOB/ 98 e NOB/05)>.

A NOB/98 buscou disciplinar os procedimentos operacionais para a
implementacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social, mantendo principios, em
consonancia com o0s ja elencados nas legislacbes anteriores: primazia da
responsabilidade do Estado em cada esfera de governo e interagdo construtiva com
a sociedade para o enfrentamento da miséria, pobreza e excluséo; centralidade na
familia para a concepcdo e implementacdo dos beneficios, servigos, programas e
projetos; descentralizagdo politico-administrativa no ambito da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, com énfase na municipalizacdo; comando Unico na
gestdo das acBes em cada esfera de governo; participacdo da populacdo na
formulacéo da Politica de Assisténcia Social e no controle das acdes, por intermédio
de Conselhos, conferéncias e féruns em cada esfera de governo (Norma
Operacional Basica, 1998).

Na seqiéncia, a NOB/SUAS, aprovada em julho de 2005, colocou os
eixos estruturantes para a realizacdo do pacto a ser realizado entre os trés entes
federados e as instancias de articulagéo, pactuacéao e deliberagéo, tendo em vista a
implementacdo e a consolidacéo do Sistema Unico de Assisténcia Social - SUAS.
Essa normativa, baseada na Politica Nacional de Assisténcia Social, tem como
fundamento as diretrizes contidas na LOAS com destaque para a descentralizagéo,
democratizacdo, equidade e a complementaridade entre o poder publico e a
sociedade, a ser desenvolvida de forma integrada as demais politicas setoriais na
busca do enfrentamento da pobreza, através da garantia dos minimos sociais, nao
perdendo de vista a universalizagdo dos direitos sociais. Introduz, contudo, a
questao das desigualdades sécio-territoriais, enquanto principio na implementacgéo e
organizacao da Politica de Assisténcia Social.

Um outro ponto de destaque apresentado na NOB/SUAS diz
respeito a gestdo da informacdo, monitoramento e avaliacdo, a qual objetiva

oferecer um suporte para as operagdes de gestdo, monitoramento e avaliacdo do

> NOBJ/05, denominada Norma Operacional Basica/Sistema Unico de Assisténcia Social —

NOB/SUAS.
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Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) em consonancia com a presente
Norma. Para tal, utilizar-se-a de tecnologia de informacdo e operar-se-a o sistema
com vistas a produgdo, armazenamento, organizagao, classificacdo e disseminacao
de dados.

Esta normativa institui a operacionalizacdo dessa gestao nos termos
da REDE-SUAS, contemplando gestores, profissionais, conselheiros, entidades,
usuarios e a sociedade civil.

No que se refere ao financiamento da Politica de Assisténcia Social,
o artigo 204 da Constituicdo Federal (1988) destaca que: “as acfes governamentais
na area da assisténcia social serdo realizadas com recursos do orcamento da
seguridade social, previstos no art. 195, além de outras fontes”.

N&o h& uma definicdo precisa quanto a destinacdo de recursos para
a area social, sendo facultado através do artigo acima, paragrafo unico, aos Estados
e ao Distrito Federal vincular a programas de apoio a inclusdo e promocéao social até
cinco décimos por cento de sua receita tributaria liquida (Constituicdo Federal de
1988).

Observa-se que toda referéncia com relacdo a gestao financeira é
vaga, ndo havendo uma destinacdo definida em termos de percentuais, conforme

apresenta o paragrafo do artigo 29 desta mesma Lei.

Art.29. Os recursos de responsabilidade da Unido destinados a
assisténcia social serdo automaticamente repassados ao Fundo
Nacional de Assisténcia Social (FNAS), a medida que se forem
realizando as receitas (LOAS, 1993).

O artigo 30 da LOAS aponta como condicdo para este repasse
financeiro para os Estados e Municipios a existéncia de um Conselho de Assisténcia
Social, composto paritariamente pelo Estado e pela sociedade civil, um Fundo de
Assisténcia Social e o Plano Municipal de Assisténcia Social. O paragrafo Unico
deste mesmo artigo 30 também enfatiza como condi¢do para o repasse, a partir do
exercicio de 1999, a comprovacao orgamentaria dos recursos proprios destinados a
Assisténcia, alocados em seus respectivos Fundos de Assisténcia Social.

A NOB-SUAS (2005) prevé que haja um detalhamento no processo

de planejamento com a utilizacdo do Orcamento plurianual e anual, que realiza
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projecdo de receitas e autoriza gastos. Sado definidos como instrumentos de
planejamento orcamentario na administracdo publica: Plano Plurianual (PPA); Lei de
Diretrizes Orgcamentarias (LDO); e Lei Orcamentaria Anual (LOA). E dentre seus
principios organizativos, propde:

Sistema de gestdo orcamentdria para sustentacdo da Politica de
Assisténcia Social através do Orgcamento Publico, constituido de
forma participativa, com provisédo do custeio da rede sécioassitencial
para cada esfera de governo, a partir do calculo dos custos servicos
sOcioassitenciais por elemento de despesa, necessario para manter
metodologia em padrdo adequado de qualidade e quantidade;
transparéncia de prestacdo de contas; mecanismos de transferéncia
direta fundo a fundo; principio de relacdo entre entes federativos e
clara definicdo de fontes de financiamento.

Nos documentos mais recentes em que se traduz a estruturagéo do
Sistema Unico de Assisténcia Social mantém-se algumas diretrizes propostas desde
a criacao desta politica, como também, incorporam-se elementos e conceitos como
padrdo de qualidade e eficiéncia, que apontam na direcdo contraria a Politica de
Assisténcia.

A seguir, serd abordada a Assisténcia Social no municipio de
Londrina, municipio que atualmente, e entre poucos, faz parte da gestdo plena do

Sistema Unico de Assisténcia Social.

2.2 PoLIiTICA DE ASSISTENCIA SOCIAL EM LONDRINA-PR

Neste item serdo apresentados os principios e diretrizes que
norteiam a Assisténcia Social no municipio, os quais se refletem nos programas,
investimentos e formas de organizacao e de gestao desta politica.

No municipio de Londrina, as acbes na area social tiveram sua
trajetéria caracterizada pela estreita ligacdo as entidades sociais, no que diz respeito

a execucdao das acdes. Segundo Alves (2002, p. 164-168),
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Para combater a miséria e a mendicancia que na década de 40 e 50
eram motivo de vergonha para o municipio [...] ocorre o surgimento
das entidades caritativas e filantropicas, que com base em
sentimentos de caridade e solidariedade [...] deram inicio a
construcdo da rede de servigcos assistenciais, destinados a atender
as necessidades da populacdo pobre.

A partir deste periodo verifica-se uma ampliacdo crescente destes

servigos ndo governamentais.

O poder publico municipal destinava recursos a projetos
especificospara atendimentos a clientelas especificas, realizava
campanhas para atender a calamidades publicas e grande parte do
orcamento era destinada ao repasse as entidades assistenciais
mantidas pela rede filantrépica do municipio (ALVES, 2002, p. 530).

Até o final do ano de 1992, a mesma logica "da cultura de ajuda”
acompanhou as acfes de Assisténcia Social, que continuaram sendo conduzidas,
prioritariamente, por entidades sociais e também por um Departamento de Servico
Social, este vinculado a Secretaria Municipal da Saude e Promoc¢é&o Social. No érgao
gestor da politica, ndo se encontra qualquer documentacao detalhando as ac¢bes e
diretrizes, do referido periodo.

Em 26 de dezembro de 1991, através da Lei n°® 4.910, foi criada a
Secretaria Municipal de A¢ao Social, mas que foi implantada somente em janeiro de
1993 e regulamentada no més de marco do mesmo ano. Sua implantacdo e
regulamentacdo, coincidentemente, ocorreram no mesmo ano em que foi
promulgada a Lei n® 7.432 — Lei Orgéanica da Assisténcia Social (LOAS), e que
aponta a Assisténcia como politica publica, que deve ser prestada a quem dela
necessita.

Com relacdo a sua estrutura e funcionamento, desde sua
implantacdo, em 1993, a Secretaria de Acdo Social sofreu algumas alteracoes.
Neste estudo, focalizar-se-d4o0 apenas duas dessas mudangas, as quais alteram a
estrutura organizacional desta Secretaria. A primeira ocorreu em 1997 e a outra, de
grande importancia, ocorreu em 2004.

A primeira das alteracGes foi decorrente da reforma administrativa

municipal implementada pela Lei n°® 7.302/97, que introduziu altera¢cdes na estrutura
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organizacional da Administracdo Direta e Indireta do Municipio. Assim, a Secretaria
de Acdo Social definiu sua estrutura e funcionamento de acordo com as diretrizes

desta Lei e elaborou seu organograma®, apresentado na Figura 1.

GABINETE DA
SECRETARIA

Assessorias
Técnico-
administrativas

Diretoria de Diretoria Diretoria
Planejamento e Técnica Administrativa
Avaliacao
Geréncia de Geréncia de Geréncia de Atengao Geréncia Geréncia
Acompanha-mento e Protecéo a Crianca e a Familiae a de Administrativo-
Controle de Projetos ao Adolescente Comunidade Material Financeira
e Convénios

Fonte: Secretaria Municipal de Assisténcia Social/Diretoria de Gestdo do Sistema Municipal de
Assisténcia Social, 2005.

Figura 1 — Organograma da Secretaria de A¢do Social

Enquanto o6rgdo gestor da Politica de Assisténcia Social, sua
competéncia, conforme consta em documentos desta Secretaria, como o Relatorio

Anual de Atividades da Secretaria de Agao Social (1999), era assim definida:

Promover um conjunto integrado de ac8es, de iniciativa publica ou
privada, voltadas ao enfrentamento a pobreza, atendendo
prioritariamente criancas, adolescentes, idosos, pessoas portadoras
de deficiéncia e familias com dificuldade de sobrevivéncia, de forma
a propiciar sua inser¢éo nas demais politicas sociais.

Naquele tempo, a rede de Assisténcia Social era formada por
servicos mantidos e administrados pela prefeitura e por entidades particulares.
Observando-se esta trajetoria, verifica-se a continuidade de participacdo das

entidades ndo governamentais na rede de servicos e sua crescente valorizacao,

® O organograma definido em 1997 manteve-se inalterado, mesmo com a mudanca do nome da
secretaria em 2002, que passou a denominar-se Secretaria de Assisténcia Social.
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como pode ser comprovado no ano de 1999. Segundo o Relatério Anual da SMAS
(1999):

O trabalho realizado pelas entidades assistenciais nao
governamentais € de fundamental importancia para o municipio, e
esta secretaria vem empenhando em dar-lhes respaldo técnico e
financeiro através de supervisdo e orientacdo permanentes e do
estabelecimento do Contrato de Gestdo, instrumento que
estabelece o valor mensal de recursos financeiros a ser repassado
as entidades, o qual é definido previamente pelo Conselho Municipal
de Assisténcia Social (grifo nosso).

As acbes desenvolvidas nesse periodo apresentavam como
diretrizes e principios os ja apontados no item anterior deste trabalho, no qual
explicitou-se as principais caracteristicas da Assisténcia Social, caracteristicas estas
que sdo traduzidas tanto através dos preceitos legais, principalmente, pela
Constituicdo Federal e pela LOAS, quanto pelas demais leis, regulamentacbes e
deliberacdes das Conferéncias.

Assim, nesta trajetéria a rede de protecdo de Assisténcia Social no
municipio foi implementada e manteve a énfase nas parcerias do poder publico com
as organizagbes da sociedade civil. Entretanto, percebe-se um desvio na
interpretacdo do que seja participacdo dos particulares na gestdo da politica e na
prestacdo de servicos facultada pela CF, LOAS e leis ordinarias. Nos espacos de
formulacdo das politicas, a énfase ndo é dada a co-participacdo das entidades
particulares no custeio das politicas, mas a distribuicdo dos recursos aos
particulares. A intencdo subjacente ao texto constitucional, ao facultar a participacao
dos particulares no custeio da assisténcia, serve como pretexto para a sustentacao,
com recursos publicos, das entidades particulares conveniadas. De acordo com o

Relatério Anual da Secretaria de A¢do Social (2000, p. 21):

A Secretaria de Acdo Social e os Conselhos a ela afetos tém
buscado fortalecer esse trabalho em rede, trabalho imprescindivel na
viabilizacdo de servicos aos segmentos populacionais que vivem, em
diferentes niveis de gravidade, situagbes de vulnerabilidade e risco
social.

Percebe-se que o investimento na terceirizacao, que sempre foi uma

constante no desenvolvimento das atividades de assisténcia, continua sendo
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exaltado e cada vez mais valorizado. Na Tabela 1 pode-se observar, nos valores
constantes repassados as entidades, através dos termos de Cooperacao Técnica e
Financeira, que o poder publico ndo direciona suas ac¢des no sentido de criar
servicos diretos, mas ao contrario, busca repassar recursos e responsabilidades. No
periodo de um ano ha um incremento de investimento nas entidades particulares de
93,11%.

Tabela 1 — Comparativo de investimento nos anos 2002-2003 (Termos de
Cooperacédo Técnica e Financeira em R$)

TERMOS DE COOPERACAO TECNICA FINANCEIRA (R$)

SEGMENTO 2002 2003
Enfrentamento a pobreza 94.840,50 169.268,00
Saulde drogas 16.695,00 12.760,00
Idoso 18.582,00 19.540,00
Crianca e adolescente 98.347,00 285.720,98
Pessoa portadora de deficiéncia 50.370,75 53.013,73
Total geral 278.835,25 538.462,73

Fonte: Secretaria de Assisténcia Social /Diretoria de Gestéo da Informagé&o / Planilha de Investimento
Atualizada em: 15/07/2003.

No que diz respeito a missdo da Secretaria, apontada em diversos
documentos pesquisados (planos, relatérios, material de estudo e outros), esta se

mantém e se refere a:

Promover um conjunto integrado de a¢Bes de iniciativa publica e da
sociedade civil organizada, para atendimento prioritario a criancas e
adolescentes, idosos, pessoas portadoras de necessidades especiais
e familias em situacdo de pobreza, propiciando sua inser¢do nas
demais politicas sociais, visando sua emancipag¢do. (Secretaria
Municipal de Assisténcia Social, 2005)

As diretrizes da Politica de Assisténcia Social, que sempre estiveram
presentes nos diversos momentos desde a criagdo da Secretaria, sdo as ja

apontadas nas Leis que a regulamentam. Estas diretrizes constam em varios



31

documentos e relatorios desta Secretaria, como se pode observar no material
disponibilizado para capacitacdo de técnicos para a apresentacdo dos servicos da
Secretaria de Assisténcia Social (2000). Neste documento as diretrizes apontam

para:

a) Garantia da universalizagdo dos direitos sociais;

b) Descentralizac&o da prestacédo dos servigcos assistenciais;

c) Garantia da participacao da populacdo na formulacdo da politica
de assisténcia social, através de conselhos municipais;

d) Primazia da responsabilidade do Poder Publico Municipal na
conducao da politica, comando Unico das acdes;

e) Garantia de ac¢8es articuladas entre politicas setoriais;

f) Fortalecimento do processo de publicizacao da rede de servigos
assistenciais.

Assim, com base nestas diretrizes, a Secretaria Municipal de
Assisténcia Social busca implementar seus programas e projetos. A Tabela 2
apresenta 0os programas implementados no ano 2003/2004 no municipio de

Londrina, nos niveis Federal e Municipal.
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Tabela 2 — Demonstrativo dos programas em execucdo (ano 2003/2004, anterior a
implantagédo do SUAS)

NIVEL PROGRAMAS

Bolsa Familia
Bolsa Escola
PETI
FEDERAL Agente Jovem
Auxilio gas
Sentinela

Renda minima (1)

Apoio sécio-familiar descentralizado (CRAS)(2)
Terapia Comunitéria (3)

MUNICIPAL Geracéo de renda (4)

Viva vida

Projeto Oficina Pedagogica

Assisténcia ao Kaingang

Abrigo (criangca/adolescente)

Sinal Verde (5)

Fonte: Secretaria de Assisténcia Social. Plano Municipal de Assisténcia Social, 2003

Notas:

1- Inclui as diversas modalidades de Bolsas Municipais: Escola, ldoso, Adolescente, PPD, Familia
Acolhedora e morador de Rua.

2- Através dos Centros Regionais de Assisténcia Social (CRAS), eram realizadas as inclusdes para
os diferentes projetos, assim como a prestacdo de auxilio direto a populacdo: cesta basica, cupom
alimentacdo, passagens, entre outros.

3- Grupos de apoio terapéutico realizado por assistentes sociais. Funcionavam descentralizados
engquanto em contrapartida na incluséo de beneficios.

4- Refere-se ao apoio técnico e financeiro aos grupos de geracao de renda.

5- Inclui o atendimento as familias em situagéo de vulnerabilidade social e adultos moradores de rua.

Outra alteracdo de grande importancia pela qual passou a Secretaria
de Assisténcia Social é a que ocorreu com a Lei 9.681, de 22 de dezembro de 2004,
decorrente das diretrizes apontadas pela Politica Nacional da Assisténcia Social, na
perspectiva de implementar o Sistema Unico de Assisténcia Social. A alteragéo
proposta modifica de forma radical o organograma da SMAS, criando uma grande
estrutura, tendo em vista o combate a pobreza. A Figura 2 apresenta esse novo

organograma.
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As alteracbes administrativas, refletidas no organograma da figura 2,
foram motivadas pela adequacao a proposta do SUAS. Contudo, percebe-se que as
diretrizes se mantém no que diz respeito a descentralizacdo, universalizacao,
democratizacdo e participacao popular. A proposta do SUAS introduz uma série de
Nnovos conceitos e nomenclaturas, que aponta para a normatizacdo, padronizacao e
modernizacdo desta politica. Nesta direcdo, conforme o Plano Municipal de
Assisténcia Social (2006) impdem-se como objetivos a construgcéo de um sistema de
monitoramento e avaliagdo da Politica de Assisténcia e indicadores de avaliagdo de
processos e resultados dos servigcos socio-assistenciais do municipio, que
possibilitem a definicdo de padrées de qualidade desses servicos.

A rede de assisténcia, constituida no ano de 2004, jA buscava se
enquadrar no novo formato do SUAS, e os investimentos publicos nas instituicdes
particulares passam para valores exorbitantes. A Tabela 3 detalha estes
investimentos que, ao serem comparados com 0s dos anos anteriores, mostram um

volumoso aumento, em torno de 1008,14%.

Tabela 3 — Investimentos na Rede Soécio Assistencial ndo Governamental de

Londrina (2004)

MODALIDADE VALOR ANUAL EM (R$)
Apoio Socio-educativo 3.624,159,24
Abrigo (crianca /adolescente) 373.104,00
Educacéo Profissional (adolescente) 325,524,00
Servicos especializados (crianca /adolescente) 243.312,00
Enfrentamento a pobreza 2.366.380,00
Abrigo Adulto 189. 600,00
Atendimento a Saude e drogadicao 123.780,00
PPD/defesa geracdo de renda 20.400,00
PPD/servi¢o especializado 48.000,00
Total 5.966.956,00

Fonte: Secretaria de Assisténcia Social/Diretoria de Gestdo do Sistema Municipal de Assisténcia
Social/proposta de financiamento, 2004.

A partir de meados de 2004, as acOes passaram a ser desenvolvidas
sob a perspectiva do Sistema Unico de Assisténcia Social, visando estruturar a rede
de servicos soécio-assistenciais. Verificou-se, por conseguinte, que 0 municipio de
Londrina seguiu a mesma l6gica do nivel federal, ao ampliar a estrutura

organizacional e modificar algumas nomenclaturas, mantendo, contudo,
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basicamente os mesmos programas. Este € 0 caso da Geréncia de Transferéncia de
Renda, que unificou os mesmos projetos de bolsas ja existentes e do Servico de
Protecdo as Familias em situagao de risco, que manteve o Sinal Verde. O diferencial
em relacdo ao Sinal Verde € que ele passou a funcionar de forma terceirizada,
através de Entidade Assistencial.

A Tabela 4 apresenta os principais programas que foram sendo
implementados no municipio de Londrina em 2005, de acordo com o novo formato
do SUAS. Os dados apresentados foram coletados no site oficial da SMAS e
atualizados pela Diretoria de Protecdo Basica e Diretoria de Protecdo Especial da
SMAS.

Tabela 4 — Demonstrativo dos programas executados nos niveis Federal e
Municipal, ano 2005

NIVEL PROGRAMAS

FEDERAL Bolsa Familia (1)
PETI

Agente Jovem
Sentinela (2)

MUNICIPAL PROTECAO SOCIAL BASICA

Transferéncia de Renda (3)

Apoio sécio-familiar comunitéario (4)
Incluséo produtiva (5)

Servico de Apoio Sécio-educativo (6)
Projeto Oficina Pedagdgica

Assisténcia ao Kaingang

PROTECAO SOCIAL ESPECIAL

Abrigo

Servico de Protecdo a Familias em Situacao de Risco Social (Sinal Verde)
)

Sentinela (8)

Projeto Murialdo (9)

Fonte: Secretaria de Assisténcia Social / Nivel municipal / Projeto Murialdo (2005)’.

Notas:

1. Bolsa Familia: unificac@o dos programas que ja vinham sendo implementados. Ainda ha remanescentes
dos programas Bolsa Escola Federal, Auxilio Gas.

2. Co-financiado pelo municipio.

3. Transferéncia de Renda: inclui todas as modalidades de Bolsas que ja vinham sendo implementadas:
Bolsa Escola Municipal, Idoso, PPD, adolescente, Morador de Rua, Familia Acolhedora, além da
transferéncia de renda da esfera federal.

'Os dados foram repassados pela Diretora de Protecdo Bésica e Diretora de Protecdo Social
Especial, que complementaram as informag8es que estavam disponiveis no site oficial da SMAS.
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4. A operacionalizagéo e inclusdo séo realizadas de forma descentralizada através dos CRAS, incluindo as
acdes de apoio sécio-educativo, assisténcia ao Kaingang e a terapia familiar. Esta Gltima chegou a
constituir-se numa coordenadoria, mas no decorrer foi descartada.

5. Refere-se ao apoio técnico e financeiro aos grupos de geracdo de renda, seguindo as diretrizes da
economia solidaria.

6. Inclui Viva Vida, antigo projeto que ja vinha sendo executado, e acrescenta-se o Centro de Formacao
Cidada.

7. O servigo passou a atender exclusivamente situacéo de risco e foi parcialmente terceirizado, através da
EPESMEL..

8. Servico que atende criangas e adolescentes vitimas de abuso sexual. Terceirizado através do Nuselon.

9. Servico que atende as medidas sécio-educativas, terceirizado através da EPESMEL.

Considerando, portanto, esse ‘novo formato da Politica’, a Secretaria
de Assisténcia Social amplia os convénios com as entidades para o desenvolvimento
de acbes, como € o caso de alguns servi¢cos que passam a ser executados de forma
parcial, ou mesmo, totalmente terceirizados, tais como: Sinal Verde, Sentinela e o
Servico de medidas socio-educativas. Os recursos municipais continuam sendo
repassados as entidades particulares, ocorrendo um aumento da criacdo de servicos
de terceirizados. A tabela 5 é evidéncia desse crescimento continuo que, em

comparacao com o ano anterior, chega a um novo acréscimo de 19,10%.

Tabela 5 — Investimentos na Rede Sdcio-Assistencial ndo-Governamental de
Londrina, 2005 (em R$)
MODALIDADE VALOR ANUAL (R$)
Apoio sécio-educativo - crianca e 2.846.234,90
adolescente/ meio aberto
REDE SOCIO- Educacéo profissional /adolescentes 437.629,92
ASSISTENCIAL
BASICA Defesa e geracéo de renda/PPD 90.000,00
Enfrentamento a pobreza 2.656.951,50
Crianca adolescente/abrigo 576.560,00
) Crianca adolescente/servigos 204.920,04
REDE SOCIO- especializados
ASSISTENCIAL
ESPECIALIZADA Servico especializado /PPD 90.000,00
Abrigo adulto 204.360,00
TOTAL 7.106.656,36

Fonte: Secretaria de Assisténcia Social/Diretoria de Gestdo do Sistema Municipal de Assisténcia
Social/proposta de financiamento, 2005.
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Nesse sentido, pode-se observar que a Politica de Assisténcia
implementada no municipio de Londrina adequou-se, formalmente, aos principios e
diretrizes preconizados pela Constituicdo, pela LOAS, pelas Conferéncias e demais
normas de regulamentacdo. Entretanto, os dados apresentados sao extremamente
significativos e revelam a real diretriz que vem sendo adotada, pela qual se prioriza o
repasse significativo de recursos as entidades particulares.

Observa-se, também, a ampliacdo do numero de geréncias e
coordenacdes. Esta especializacdo, que se reflete na ampliacdo destes cargos,
explica-se pela demanda de maior controle administrativo - uma necessidade
decorrente da ampliacdo dos repasses.

Estes fatos observados previamente serdo, posteriormente,
retomados na analise, considerando o suporte tedrico que se apresentara a seguir: a

Reforma do Estado.
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3 A REFORMA DO ESTADO E O SISTEMA DE PROTECAO SOCIAL - A
ASSISTENCIA SOCIAL

A Reforma do Estado € o nome atribuido ao conjunto de alteracdes
institucionais promovidas pelos governos brasileiros durante toda a década de 1990,
como também, na atual. Teve como objetivo alterar substancialmente a orientacao
nacional desenvolvimentista, sustentada, com altos e baixos, pelos governos
brasileiros desde 1930. Trouxe como consequéncia a substituicdo dos mecanismos
de protecdo da economia nacional por outros de subordinacdo incondicional as
exigéncias da ‘internacionalizacdo da economia’, imposta ao pais pelas poténcias
dominantes. Nao deixa de ser a manifestacdo dos violentos choques econdémicos e
politicos que caracterizam a crise da economia mundial®, pela qual os paises
periféricos sdo arrastados a pagar a conta pelo excesso de liquidez do sistema
financeiro que domina todos os mercados.

Iniciada durante o governo Collor de Mello, a Reforma do Estado foi
acelerada, principalmente, durante os dois mandatos de Fernando Henrique
Cardoso e, ainda, se processa sob o atual governo. Consiste, essencialmente, nos
processos de desestatizacdo, desnacionalizacdo da economia, ajuste fiscal para
pagamento da divida externa, reforma tributaria alterando o pacto federativo e
atague aos direitos da seguridade social, trabalhistas e sindicais, tendendo a
flexibilizacdo completa das relagdes de trabalho e emprego.

Estas mudancas afetam violentamente o sistema de protecao social
que o Estado brasileiro vinha construindo desde 1930 e se chocam com as boas
intencdes, expressas na Constituicdo de 1988, quanto ao alargamento de direitos
sociais. Neste capitulo sera feita uma reflexdo sobre alguns aspectos desta reforma

que interferem diretamente no sistema de Assisténcia Social.

& Conforme andlise de José Paulo Netto (1995, p. 66) a crise mundial tem inicio em 1970 e revela-se
“plena embora ndo exclusivamente na crise do Estado de Bem Estar e na crise do Chamado
socialismo real”. Crise esta que se perpetua até hoje.
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3.1 A REFORMA DO ESTADO NO GOVERNO FHC (1994-2002)

A Reforma do Estado comecgou antes do governo FHC. De acordo

com o artigo de Ceci Vieira Jurua, “Quanto vale ou é a prazo?” (2005):

Do ponto de vista da Economia, a primeira sinalizacdo de inicio da
reforma neoliberal do Estado foi dada pelo anuncio do PND —
Programa Nacional de Desestatizacdo, nos primeiros meses de
1990. Cabe destacar que este Programa foi objeto de medida
provisoria, ratificada em seguida pelo Congresso Nacional.
Implantado de forma progressiva e lenta, a execucdo do PND
comecou por alguns setores estratégicos — insumos basicos e infra-
estruturas de transportes e de energia. Apresentado inicialmente
como um programa de privatizagdo de empresas estatais, com a
dupla finalidade de ajuste fiscal e de estimulo a concorréncia nos
mercados afetados, o PND transformou-se aos poucos em um
programa de desnacionalizacdo e de oligopolizacdo dos setores
dindmicos da economia brasileira.

Mas foi sob os mandatos de FHC que a Reforma do Estado, de fato,
se impOs de maneira brutal. Através de Emendas Constitucionais, implementadas no
ano de 1995, objetivou-se ndo somente abrir as portas ao capital estrangeiro, pois ja
estavam abertas, mas escancara-las completamente. Desta forma, eliminou-se o
conceito de empresa brasileira e retirou-se delas o monopodlio em setores
considerados economicamente fundamentais para o pais. Faleiros (2004, p. 40), em

estudo realizado sobre a Reforma do Estado, refere-se a estas Emendas:

No primeiro ano de governo de FHC foi realizada a reordenacao
estratégica do Estado no marco legal constitucional, abrindo-se
espaco para o capital estrangeiro e as empresas privadas nos
setores economicamente cruciais das telecomunicacdes, do petréleo,
da navegacdo e cabotagem, da canalizacdo do gas e da prépria
definicBo de empresa brasileira, implicando um fortalecimento do
mercado, na preparacdo do terreno para as privatizacoes,
combinadas com a desnacionalizacao... Um dos maiores negocios
do mundo em matéria de privatizagdes, no século XX.

Certamente que 0s governos anteriores também tinham uma postura

complacente em face da ingeréncia dos organismos internacionais de poder.
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Rigorosamente falando, nem Getllio Vargas sustentou uma postura de soberania
efetiva e, muito menos, os governos militares. Tampouco se pode afirmar que a
moratéria decretada durante o governo de José Sarney tenha significado uma
ruptura com a heterondmia do Estado Nacional. Mas nenhum governo anterior levou
a subordinacdo ao ponto que FHC a levou. A completa abertura da economia, as
privatizacdes e outras mudancas em favor do grande capital internacional em
detrimento da economia nacional, ndo tém precedentes na histéria republicana. Um
dos argumentos do governo era que as privatizacdes atrairiam dolares, permitindo o
pagamento de parte substancial da divida do pais, tanto a externa como a divida
interna, livrando o Estado de pesados encargos e dividas que ja ndo podia suportar.
Houve também a campanha de desmoralizacdo do servico publico e de seus
funcionéarios, pela qual foi insistentemente repetido o argumento de que elas
absorvem dinheiro do tesouro e rendem muito pouco para ele, forjando um
consentimento publico para as medidas que estavam sendo implementadas.

Além da campanha de desmoralizagcdo realizada pela midia, a
politica de conducdo das estatais, através do congelamento de tarifas e da falta de
subsidio, ndo permitia que os servicos fossem prestados com qualidade. E foi o que
colaborou para criar o sentimento de que a privatizacao seria a solucao de todos os
males.

Para se ter uma idéia da insanidade na conducdo destas estatais,
basta lembrar de um decreto de 1989, citado por Aloysio Biondi (2001, p. 19-20),
mediante o qual o Presidente da Republica proibe o Banco Oficial BNDE, hoje

BNDES, de realizar empréstimos a empresas estatais.

“[...] proibir um banco estatal de financiar empresas estatais, de
setores vitais para o pais € uma decisao esdrixula [...] porque esse
banco, como o préprio nome Banco Nacional do Desenvolvimento
Econdmico e Social, foi criado no governo JK, exatamente com o
objetivo de fornecer recursos para execucao de projetos. [...] éincrivel
gue de uma penada, o governo tenha cancelado o préprio motivo de
criacdo do banco, ao proibir que ele financiasse as estatais, que
passaram entdo a depender de seus proprios lucros — ou de
empréstimos internacionais.

Tudo aconteceu de forma ordenada: primeiro o sucateamento,

depois a desmoralizagao e, depois, a criacdo de uma falsa esperanca de mudanca e
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as vendas vergonhosas que ocorreram. Biondi (2001) denuncia também as
facilidades oferecidas ao capital estrangeiro, que constava de empréstimos a juros
praticamente inexistentes, com a utilizacdo de ‘moedas podres™ e, outros tantos
artificios que maquiaram as vendas, tornando-as obscuras a populacao.

Diversos sindicatos e partidos se opuseram, na época, a esta
verdadeira ‘farra’ das privatizacdes, entre eles o Partido dos Trabalhadores, que
militava no movimento sindical e desencadeava movimentos de alerta contra as
privatizagdes. Os opositores entendiam que a venda das estatais significava mais
submissdo e realizaram campanhas de esclarecimento junto a populacdo sobre o
significado destas privatizaces. No jornal eletrénico ‘Linha Aberta’ (érgdo do Partido
dos Trabalhadores) foram publicadas muitas reportagens e textos informativos
denunciando a conducéo e os efeitos da politica de privatizacao.

Entre elas, o texto abaixo é de grande relevancia por ser revelador
do conhecimento que o Partido possuia dos efeitos devastadores da privatizacao e

da vulnerabilidade a que estava exposta a economia brasileira.

Ao lado de juros altos, a privatizagdo foi importante na atracdo de
capitais estrangeiros [...] O efeito agregado dessas politicas tem sido:
crise social, desemprego e outras medidas concentradoras de renda,
reducdo dos investimentos publicos, transferéncia patrimonial (do
Estado e/ou de capitalistas privados nacionais para grandes
capitalistas, geralmente estrangeiros ou associados) e a
vulnerabilidade da economia brasileira diante das crises
internacionais (LINHA ABERTA, 2001).

Um outro aspecto desta avalanche de privatizacbes diz respeito ao
entreguismo do patrimdnio publico, explicitado por Behring (2003, p. 202). Com o
processo de privatizacdo, ndo houve a obrigatoriedade de as empresas privatizadas
comprarem insumos no Brasil. Segundo esse autor: “tudo indica que o processo de
privatizacao representou uma profunda desnacionalizacdo do parque industrial de
base do pais, até a destruicdo de alguns setores intermediarios”.

A intima ligacdo desta politca com as orientacbes do Fundo

Monetario Internacional ndo € mera coincidéncia. Pelo contrario, é consequéncia dos

’ Moeda Podre: Denominacdo dada aos titulos da divida publica aceitos pelo seu valor de face nos
processos de privatizacédo, sendo o seu valor de mercado bem inferior aquele, como, por exemplo,
aconteceu com os Titulos da Divida Agraria (TDA) (SANDRONI, 1994).
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diversos acordos, na maioria das vezes nada transparentes. Estes acordos também
foram combatidos e denunciados pela oposi¢cdo, como pode se observar em artigo
publicado na época pelo Partido dos Trabalhadores no jornal eletrbnico ‘Linha
Aberta’ (acesso em 29 de maio 2005):

O FMI é uma das mais poderosas instituicdes internacionais e ao
mesmo tempo uma das menos transparentes [...] O poder politico do
Fundo é determinado pela forca econbmica, marginalizando paises
em desenvolvimento [..] As condicbes dos empréstimos para
privatizagbes e reformas financeiras amplas se distanciam de
guestbes estritamente monetarias para se aproximar dos interesses
dos paises mais poderosos no FMI, particularmente dos EUA.

No ano 1995 foi aprovada a Emenda Constitucional n° 19 que trata
da Reforma Administrativa, momento aproveitado pelo presidente FHC para apoiar a
‘idéia’ de que o Estado se havia desviado de suas fun¢bes basicas, o que se
refletiria nos servigcos publicos de péssima qualidade. Esta Emenda se constituiu no
marco legal da Reforma.

Somando-se a esta Emenda, encontra-se a Lei de Responsabilidade
Fiscal que é outra peca da reforma. Ela limitou os gastos com o funcionalismo
publico, de modo a atacar o sindicalismo neste setor, e responsabilizou o gestor
publico com relacdo ao equilibrio orcamentario, com o intuito de dar confianca ao
capital internacional, contribuindo para o controle dos gastos publicos, exigéncia
também do Fundo Monetario Internacional.

As orientacbes do FMI ocorreram no sentido de que o governo
passasse a se utilizar do Superavit Primario’® enquanto meta. Ou seja, 0 objetivo do
governo deveria centrar-se em arrecadar mais do que gastar ndo considerando o
envio de recursos destinados ao pagamento da divida tanto interna como externa.
No momento em que 0 governo assume esta postura, deixa, sistematicamente, de

investir em acdes e programas essenciais voltados para o bem-estar da populacéo.

19 Superavit Primario: Instrumento contabil de grande utilidade para o governo, pois, realiza o calculo
entre receitas menos despesas, mas ndo inclui nas dltimas os recursos destinados ao pagamento
dos juros da divida publica, Interna e Externa. Assim, néo reflete a situagéo real das contas do pais.
Isto é diferente do Superavit Total, que inclui os pagamentos de juros da divida (Fonte: Férum Brasil
do Orgcamento, 2004).
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Ter uma meta de superdvit primario significa necessariamente que o
governo vai tirar da economia privada (na forma de impostos ou
tributos, que séo a receita do governo) mais do que vai injetar nela
(na forma dos gastos do governo) (Forum Brasil do Orgamento,
2004, p. 7).

Na rota das diretrizes internacionais, a tarefa colocada para o
governo FHC foi o combate a crise fiscal e, consequientemente, a consolidacdo da
Reforma do Estado. Estado este, que teria se transformado na principal causa da
reducdo das taxas de crescimento econdmico e social, responsavel pela elevagao
das taxas de desemprego e do aumento da inflagéo.

Essa é a visdo disseminada para justificar o reordenamento: o
intervencionismo estatal é ‘antieconémico e antiprodutivo’ e, além disso, segundo
Laurell (2002, p. 162), € “ineficaz e ineficiente”. O Estado € culpabilizado pelas
mazelas do capital e, assim, combater a crise é combater o proprio Estado.

Esta € a visdo do responsavel pela formulacdo do Plano Diretor de
Reforma do Estado, o entdo ministro do extinto Ministério da Administracdo e
Reforma do Estado, Bresser Pereira (1997), que aponta quatro aspectos basicos a

serem considerados no processo de reconstrucao do Estado:

a) Delimitacdo do tamanho do Estado: que envolve as idéias de

privatizacdo, publicizacao e terceirizacao;

b) Redefinicdo do papel regulador do Estado: que trata da
desregulamentacéo;

c) Governancga: inclui trés aspectos: financeiro (superacéo da crise
fiscal); estratégico (redefinicdo das formas de intervencdo no
plano econdmico social); e administrativo (superacdo da forma

burocratica de administracédo do Estado);

d) Governabilidade: refere-se a legitimidade do governo perante a
sociedade e a adequacdo das instituicbes politicas para

intermediacdo dos interesses.

Pereira (1995) justificava a Reforma do Estado enquanto uma

necessidade fruto de sua propria crise. Essa visdo perpassa 0 discurso
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governamental, pois se 0 Estado ja ndo responde as necessidades impostas pela
globalizacéo, ele precisa mudar. A idéia € reconstruir um Estado mais eficiente,

diferente do Estado do século XX.

A Reforma do Estado nos anos 90 € uma reforma que pressupde
cidadaos e para eles esta voltada. Cidaddos menos protegidos ou
tutelados pelo Estado, porém, mais livres na medida em que o
Estado que reduz sua face paternalista, torna-se ele préprio
competitivo, e, assim requer cidaddos mais maduros politicamente
(PEREIRA, 1997a, p. 53).

bY

Na otica do governo, com relacdo a esfera administrativa, era
preciso a superacdo do patrimonialismo e do modelo burocrético e a instauragédo de
uma administracdo gerencial que se orientasse pelo uso de elementos de gestao
empresarial, isto é, de eficiéncia e qualidade dos servicos. Para tal, era necessario,
segundo Faleiros (2004, p. 50):

“[...] romper com a administragdo burocratica anterior e que fosse
resposta ao novo papel proveniente da globalizacdo da economia e
do desenvolvimento tecnoldgico, para reduzir custos e melhor
atender o cidadado como contribuinte e como cliente”.

Aqui parece se evidenciar a relagdo entre a politica neoliberal, suas
diretrizes para o0 mundo e a implementacdo do projeto de governo de reformar o
Estado.

Nao se pode esquecer que o ‘Estado’, referido por Pereira (1995), e
por ele combatido, € o Estado de bem-estar social, um Estado que contempla um
sistema de direitos sociais e que foi implementado em alguns paises desenvolvidos,
mas que, no Brasil, ficou limitado a uma intencéo tardia.

Aqui se repete e se consolida a légica neoliberal, ja disseminada
anteriormente em nivel mundial, no combate a ideologia desse mesmo Estado.
Desta forma, o combate a burocracia € apenas um pretexto utilizado pelo principal
‘tedrico’ da reforma, pois, na realidade, o que se pretende € simplesmente o
exterminio dos direitos sociais.

Nessa nova configuragdo do Estado, algumas atividades

consideradas exclusivas do Estado foram valorizadas, entre elas, a fiscalizacéo, a
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arrecadacéo, os setores de policia, de advocacia e de informacgéo, que passam a ter
grande importancia, inclusive com aumento de gratificacdes de desempenho. Aqui
se cumpre mais uma vez as orientacdes do Fundo Monetario Internacional, que
previa um Estado eficiente e com fungdes delimitadas.

Assim, o cidaddo, antes sujeito de direitos, conforme ditava a
Constituicdo de 88, passa a ser considerado um contribuinte-cliente. A Constituicdo
€ atacada por Pereira (1997, p. 18), que se refere a ela como um “engessamento do

aparelho do Estado”. Esta € a nova face do Estado, defendida pelo mentor do

Projeto. Para ele, o Estado do Século XXI € o Estado social liberal:

[...] social porque ira continuar a proteger os direitos sociais e a
promover o desenvolvimento econdmico, liberal porque fara usando
mais os controles de mercado e menos o0s controles administrativos,
porque realizara os seus servicos sociais e cientificos, principalmente
por meio de organizacdes publicas nao estatais competitivas, porque
tornard os mercados de trabalho mais flexiveis, porque promovera a
capacitacdo de recursos humanos e de suas empresas para a
inovacao e a competicdo internacional.

Na pratica, porém, a seguridade social passou a ocupar um papel
secundario. A Assisténcia Social foi submetida as diretrizes neoliberais, focalizando
cada vez mais seus atendimentos nos mais pobres e facilitando a mercantilizacao do
social. Esta mercantilizacdo, provocada pela privatizacdo, atinge também outros
setores da area social, como foi o caso da previdéncia complementar, da educacéo
superior e dos planos de saude, direcdo esta que se afasta dos principios
consagrados pela Constituicdo de 1988.

Afinal, a politica tem um rumo: o rumo da globalizacdo, dos
interesses financeiros internacionais e, principalmente, do Fundo Monetéario
Internacional. Assim, as regras sdo ditadas e os contratos estabelecidos com o
Banco Mundial contém altos graus de exigéncia, entre estas regras cita-se a
transparéncia e o controle publico, através da descentralizacdo e publicizacao,
prevendo também redes de seguranca ou de protecdo social para as vitimas do
ajuste inevitavel, introduzindo inclusive clausulas sociais nos empréstimos.
(BEHRING, 2003)

Nesta direcdo, a politica da Assisténcia também deveria ganhar a

confianca do capital estrangeiro. Com base nessa linha de pensamento, o governo
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FHC estrutura uma rede de protecdo social, introduzindo uma grande gama de
programas focalizados, com critérios fechados, como € o caso do Programa Bolsa
Escola Federal e do Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI).
Configuram-se ai “tentativas de inserir as familias”, combinando o incentivo a
educacdo, “mas com impacto muito limitado, tanto pelo valor das bolsas quanto
pelos critérios de acesso” (BEHRING, 2003, p. 253).

O proximo item tratard do conceito de Administracdo Gerencial
promovido pela Reforma do Estado, pois ele é o que mais afetou a administracéo
dos servigos publicos no ambito dos quais ocorre a materializacdo das diretrizes das
politicas publicas, entre elas a que mais interessa neste estudo: a Politica de

Assisténcia Social.

3.1.1 A Reforma do Estado e a Administracédo Gerencial

A Reforma do Estado, implementada em todo o mundo, iniciou-se no
Brasil durante os anos de 1990 e € decorrente do processo de desenvolvimento e de
expansdo do capitalismo. Este utiliza diversas estratégias para enfrentar e superar
as crises pelas quais tem, necessariamente, que passar. A globalizacdo é uma das
estratégias utilizadas, pois, no momento em que o capital rompe fronteiras, passa a
interferir de forma mais intensa e a ditar as regras na conducédo das politicas internas
dos paises periféricos, reduzindo assim, cada vez mais, a autonomia dos Estados.
Pode se dizer, entdo, que a Reforma do Estado tem estreita ligacdo com as
orientacOes do grande capital e faz parte delas.

No Brasil, a reforma chega em meio a mais uma crise econémica.
Chega no momento em que o comprometimento com o capital internacional, através
de acordos com o FMI, se torna cada vez mais frequente, levando o pais a
patamares de dependéncia cada vez mais comprometedores. Assim, o ajuste fiscal,
a privatizacao e a abertura comercial, que ja vinham sendo ensaiadas anteriormente,
encontram o cenario perfeito para sua consolidacao.

A partir do ano de 1995, com a posse de Fernando Henrique
Cardoso, a reforma torna-se um tema central no Brasil e, através do Ministério de

Administracdo e Reforma do Estado (MARE) inicia-se a sua consolidacdo, a qual
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tem como marco legal a Emenda Constitucional n°® 19, que trata da Reforma
Administrativa implementada em 19 de junho de 1998.

Este redesenho do Estado, apresentado para a sociedade como
necessario, de um lado previa o ajuste fiscal e de outro um servigo publico eficiente
e voltado para atividades que atendessem as necessidades dos cidadaos.

O ajuste fiscal proposto pela reforma previa a exoneracdo de
funcionarios publicos, pois 0 excesso de funcionarios era uma das justificativas para
0 entrave e para os gastos com o aparelho do Estado; também se tornava
necessaria a definicdo clara de teto remuneratério e o aumento do tempo minimo
para aposentadoria. Neste periodo, houve o incentivo aos chamados PDVs,
Programas de Demissdo Voluntaria, pelos quais foram oferecidas ‘algumas
vantagens’ para esses desligamentos.

Estes foram os primeiros passos para substituicio do modelo do
Estado burocratico, considerado lento, rigido e ineficiente, e para iniciar uma nova
era, imprimindo uma administracdo publica gerencial, voltada para o controle dos
resultados e com base na descentralizacéo, visando a qualidade e a produtividade.

Na visdo do governo, 0 momento era propicio para se repensar a
Reforma do Estado em geral e, em particular, a de seu aparelho e do seu pessoal,
gue deveriam responder pelo novo papel imposto mundialmente, especialmente aos
paises periféricos. O Estado brasileiro acatou as orientacbes dos organismos
internacionais, FMI e Banco Mundial e passou a implementar a reforma. O ‘novo
Estado’ deveria apresentar maior abertura ao mercado e descentralizar atividades
para o setor publico ndo estatal.

A proposta do Plano Diretor de Reforma do Estado considera a

existéncia de quatro diferentes tipos de atividades dentro do Estado, sendo elas:

a) Ndcleo estratégico do Estado: em que sao definidas as leis e as
politicas publicas em nivel federal. E formado pelo Presidente da
Republica, pelos ministros de Estado e pela a cupula dos
Ministérios, dos Tribunais Federais, do Supremo Tribunal Federal
e do Ministério Publico.

b) Atividades exclusivas do Estado: atividades em que o poder de

legislar e tributar é exercido pela policia, forcas armadas, 6rgaos
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de fiscalizacdo e regulamentacdo e 6rgdos responsaveis pela
transferéncia de recursos (SUS, sistema de auxilio desemprego

etc.).

c) Servicos nao exclusivos: aqueles que, embora ndo envolvendo o
poder de Estado, o Estado realiza e/ou subsidia devido a sua
relevancia para os direitos humanos (hospitais, universidades

etc.).

d) Producdo de bens e servicos para o mercado: € a producdo de
bens para o mercado realizada através da economia mista, em
gue operam o0s setores de servico publico elou setores
considerados estratégicos. O Estado assume apenas porque

faltam recursos financeiros ao setor privado.

O Plano Diretor previa maneiras de atuar em cada um desses
setores, com formas de propriedade e de administracdo diferenciadas em cada um

deles, conforme explicitado na Tabela 6.
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Tabela 6 — Setores do Estado, Formas de Propriedade e de Administracéo

FORMA DE PROPRIEDADE FORMA DE
ADMINISTRACAO
PUBLICA
ESTATAL NAO PRIVADA | BURO- GEREN-
ESTATAL CRATICA CIAL

NUCLEO ESTRATEGICO:
Legislativo, Judiciario,
Presidéncia, Cupula dos
Ministérios

ATIVIDADES EXCLUSIVAS:
Policia, Regulamentacéo, Q

Fiscalizagdo, Fomento,

Seguridade Social Basica

x —>
SERVICOS NAO EXCLUSIVOS: o
Universidades, Hospitais, Centros | Publicizacdo

de pesquisas, Museus.

—P
PRODUCAO PARA O MERCADO: Privatizacao
Empresas Estatais

Fonte: Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado. Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado (1995).

O Estado passou a assumir um papel complementar ao mercado e o
cidadao, antes detentor de direitos, passa a ser o cliente, que deve ser tratado e
atendido com menor custo e maior grau de satisfacdo. Tendo em vista a
implementacdo da Administracdo Publica Gerencial, tornava-se fundamental uma
base legal de sustentacdo. Assim, a Reforma Constitucional foi importante porque
ela sustentou as demais, flexibilizando a estabilidade, colocando fim no Regime
Juridico Unico e impondo o fim da isonomia como preceito constitucional.

Além da Reforma Constitucional, outros projetos foram importantes
para sacramentar a reforma pretendida: um deles foi a descentralizacdo dos servicos
sociais através de organizacfes sociais, expressa no Programa Nacional de
Publicizacdo criado através da Medida Proviséria n°® 1.591, de 09 de outubro de
1997, a qual incluiu a criagdo de agéncias executivas e das Organizacdes Sociais

(0S)", medida esta que alterou a conducéio das politicas sociais. Essa formatacao

! Organizagdes Sociais: “pessoas Juridicas de direito privado, constituidas sob a forma de
associagbes civis sem fins lucrativos, que se habilitam a administracdo de recursos humanos,
instalacbes e equipamentos pertencentes ao poder publico e ao recebimento de recursos
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propds que a implementacdo das atividades exclusivas do Estado poderia ser
executada através dessas agéncias autbnomas, ocasionando o que se poderia
chamar de separacgdo da teoria e pratica, onde quem pensa e formula as politicas é
o Nucleo Estratégico e a execuc¢do fica por conta das agéncias ou organizacfes
sociais.

A intencdo do governo era transformar os servicos estatais e
equipamentos sociais — universidades, escolas técnicas, hospitais e museus — em
organizagbes sociais. Estas ganhariam certa autonomia de gestdo e
desempenhariam as mesmas funcbes de antes, mediante frageis mecanismos de
contratos de gestdo e termos de parceria com o0 poder executivo, com a aprovacao

do legislativo, e teriam o direito de participar do orgamento municipal.

A autonomia da organizagdo social corresponderd a uma maior
responsabilidade de seus gestores. Por outro lado, a idéia implica em
um maior controle social e em uma maior parceria com a sociedade,
ja que o Estado deixa de, diretamente, dirigir a instituicdo (PEREIRA,
1997, p. 37, cad. 3).

Com relagé@o as atividades consideradas ‘exclusivas’ do Estado, o
governo passou a gratificar as funcbes dos setores de informacao, policia,
tributacao, fiscalizacéo, auditoria, advocacia, defensoria e procuradoria.

Esta forma de gerenciamento € observada por Faleiros (2004, p. 53),

ao analisar o segundo mandato de FHC:

[...]1 A reforma consistiu numa modernizacdo gerencial com a
introducdo de contratos de gestdo orientados por resultados, a
criacdo do regime de trabalho de emprego publico e de funcbes
comissionadas técnicas e do governo eletrdnico. Esta modernizacdo
do poder Executivo Federal contou com empréstimos do Banco
Interamericano de Desenvolvimento — BID, tentando aliar, segundo
seus propositores, qualidade e desburocratizacao.

Dentre as diretrizes desta nova administracdo gerencial, de acordo
com Bresser Pereira (1997), pode-se citar: desburocratizacdo, descentralizacao,

parcerias, transparéncia, responsabilizacdo, profissionalismo, motivacao,

orcamentérios para prestacao e servi¢os sociais”. (BARRETO, 1999, p.120 apud BEHRING, 2003,
p. 255)
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competicdo, tecnologias de informacdo, atendimento integrado ao cidadao,
contabilidade gerencial e capacitacdo gerencial. Coincidentemente, estas diretrizes
representam as diretrizes neoliberais, as mesmas gue ja haviam sido propostas pelo
FMI. Para o Governo era importante se modernizar, se atualizar para poder competir
em pé de igualdade com os demais paises desenvolvidos. Houve uma disseminacéo
de idéias que contaminaram a sociedade, a qual passou a aceitar e querer essas
mudancas.

Na sequéncia, a importancia das novas tecnologias de informacgéao —
TI's serdo tratadas especificamente. Essas tecnologias tém um papel fundamental
nesse contexto de implementacdo da reforma administrativa gerencial. O propdésito
deste item é, portanto, desmistificar a maneira como as TI's vém sendo utilizadas
pelo governo que, sob um discurso modernizante, busca encobrir que se trata de
mais um cumprimento do acordo com o FMI que se relaciona a constituicdo de um

Estado moderno.

3.1.2 As Tecnologias de Informag¢&o na Administragédo Gerencial

Sob o discurso de modernizacdo da funcdo publica e com
fundamentos na eficiéncia e efetividade da maquina administrativa, foi apresentada
a Reforma do Estado como Unica saida, ja que o problema era, na visdo do governo,
um problema da falta de definicdo dos papéis no interior desta maquina, que travava
seu funcionamento. O Estado adentra nesta nova era propondo a descentralizacao,
a implantacdo de controles gerenciais, mecanismos de transparéncia social, controle
social e democratizacdo da gestdo, objetivando ultrapassar a visdo burocratica do
passado, um dos motivos disseminados que emperravam o Estado.

A recomendacado de reformas para o mundo globalizado colocava
como prioridade a administracdo publica, ou a reforma administrativa, através da
qual se pretendia atingir o “aumento da eficiéncia, a descentralizagéo, a melhoria na
gestao de recursos, a transparéncia e a melhoria na governanca” (CHAHIN; CUNHA,
2004, p.11).

Nesse periodo, as modernas Tecnologias de Informacao ja tinham

um papel de destaque e de fundamental importancia para o capital no seu processo
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de expansao, pois, em um contexto de mundializacdo do capital, a reducdo da
distancia em tempo real significava maiores lucros, confirmando a légica do capital e
constituindo-se num instrumento potenciador da mundializacéo.

Simone Woolf (1988) explicita o papel social das modernas
tecnologias, o qual decorre de sua forma de utilizacdo pelo capital, pois, com sua
ampliacdo no que tange a producédo e ao consumo, além das transac¢des financeiras,
instaura-se um “ambiente efémero e competitivo”. Em seu estudo, cita Harvey, que
enfoca as exigéncias provocadas por esta nova configuracdo econbmica, a qual
necessita maior conhecimento e rapidez na troca de informac6es, dando maior

seguranca ao capital.

As informacdes precisas e atualizadas sdo agora uma mercadoria
muito valorizada. O acesso a informacgédo, bem como seu controle,
aliados a uma forte capacidade de analise instantanea de dados,

\

tornaram-se essenciais a coordenacdo centralizada de interesses
corporativos descentralizados. (HARVEY, 1992, p. 151 apud
WOOLF, 1988, p. 88)

Desta forma, os interesses do grande capital financeiro e dos
grandes oligopdlios empresariais ditam os rumos das novas tecnologias, as quais
revelam, em sua esséncia, seu carater excludente e antidemocratico. A autora
afirma que, a informética estaria se configurando numa das principais ferramentas
da mundializacdo, o que tem levado muitos socidlogos do trabalho, tais como o
francés Jean Lojkine, a caracterizar a atual revolucdo tecnolégica como revolucéo
informacional.

Em face deste novo cenario, que tem como fundamento o
conhecimento, coloca-se como de fundamental importancia o dominio tecnolégico, o
qual € apresentado enquanto instrumento capaz de influenciar e comprometer a
soberania e autonomia dos paises, sendo fundamental obter mais conhecimentos
para se inserir na denominada “sociedade da informagao”.

A partir de 1995, o grupo das poténcias econémicas do mundo, na
busca de melhoria da oferta dos servigos, formulou programas de acdo com a
utilizacdo dos recursos informaticos. Pouco depois, a unido européia deu inicio ao

Plano-acdo Europa, com o propésito de acelerar a implementacdo destes objetivos.
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A iniciativa e-Europe'? reflete as iniciativas disseminadas no mundo, conhecidas
como sociedade da informacéo e sociedade do conhecimento.

No Brasil, o governo também propagandizou a idéia de que o meio
para conquistar o primeiro mundo era o “conhecimento” e que o caminho era
dominar e possibilitar cada vez mais 0 acesso e o uso dos meios eletrénicos. Assim,
ndo é de se estranhar que a gestdo publica do Estado incorporasse cada vez mais
estes recursos no seu funcionamento, assumindo como prioridade a manutencgéo de
servicos “equitativos” e “universais” direcionados ao cidadéo.

O governo passa entao a promover, atraveés do Ministério de Ciéncia
e Tecnologia, 0 acesso e uso crescente dos meios eletrénicos de informacédo. Estes
sdo disseminados como ferramentas fundamentais para gerar uma administracéo
eficiente e transparente em todos os niveis, como se a qualidade do servigo e,
principalmente, o aspecto democratico da administracao estivessem exclusivamente
ligados aos suportes técnicos, deixando de lado o aspecto essencial que € o poder
politico, determinante das agdes.

A partir de 1996, FHC, através do Ministério da Ciéncia e da
Tecnologia, inicia um trabalho com o objetivo de alavancar o desenvolvimento da
nova economia no Brasil, acelerando essas novas tecnologias nas empresas
brasileiras — o chamado Programa Sociedade da Informacdo. A finalidade deste
grupo era lancar as bases de um projeto nacional que estivesse voltado a utilizacao
e desenvolvimento de servicos avancados de computacdo, comunicacdo e
informacé&o e de suas aplicacfes na sociedade. Assim, como resultado da analise e
discusséo deste processo e sob o discurso de modernizacdo da gestdo publica, foi
lancado oficialmente pelo presidente da Republica, em 15 de dezembro de 1999, o
‘Livro Verde’, que continha as diretrizes e as acdes necessarias para impulsionar a
dita “sociedade da informacdo”. O e-gov*® é entdo implementado, cumprindo a
ordem mundial dos monopdlios e mascarando a opinido publica do real papel das
tecnologias, apontando-as como ‘varinha magica’ para solucionar 0s estragos

provocados pelo capitalismo.

12 e-Europe: plano criado pela Unido Européia que visava acelerar a oferta e a utilizacdo dos

recursos telematicos. Constitui-se na visao disseminada no mundo conhecida como sociedade da
informacao e sociedade do conhecimento.

3 0 E-gov representa as acdes do governo brasileiro no sentido de fazer cumprir as orientacdes mundiais acerca
do incentivo e democratizacdo ao uso das tecnologias.
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Os recursos da informética passam desta maneira, a constituir-se
em um poderoso aliado dos governos no seu processo de reformas, que ja vinham
sendo implantados e, gradativamente, afetam o campo da Assisténcia Social. Enfim,
€ no governo FHC que se inicia a jun¢cdo do uso das tecnologias de informacéo e a
reforma administrativa; €, aqui que o0s propositos do capital internacional
encontraram um campo fértil para plantar suas raizes e colocar suas cercas,
encurralando cada vez mais este pais e submetendo-o0 aos seus interesses.

E importante lembrar que o governo cumpria suas obrigacdes para
com o FMI, pois era interesse do capital obter o controle e a transparéncia da
aplicacao dos recursos investidos no pais, dando maior seguranca aos investidores.

E nesta logica que o governo aderiu & nova era e incorporou, cada
vez mais, estes recursos no seu funcionamento. Pois, se os sistemas de informacgéo,
os softwares e programas sao produtos das necessidades do capital, é evidente sua
utilizacdo enquanto instrumento de controle e de racionalizacdo. As ferramentas,
hoje disponiveis no mercado sdo adequadas ao uso do capital e pensadas a partir
da necessidade deste, destinadas ao controle e a racionalizacao do trabalho.

Neste ponto, enfoca-se um dos instrumentos que representa a
utilizacdo das modernas tecnologias, idealizado e criado pelo Governo FHC com a
justificativa de promover a eficiéncia do gasto publico na implementacdo das
politicas sociais. Este instrumento veio afetar diretamente a pratica cotidiana do
assistente social: o Cadastro Unico.

O Cadastro Unico é um programa de computador, idealizado e
criado no governo FHC, com o objetivo de identificar com maior facilidade a
populacdo mais pobre do pais e possiveis usuarios de programas sociais. As
informacOes para abastecer o banco de dados sdo coletadas nos municipios,
através de formularios proprios, e enviadas, através deste programa, para Brasilia,
onde se realiza a sele¢céo das familias para inclusdo nos programas sociais.

A finalidade proposta pelo Cadastro Unico, segundo o governo FHC,
era compor um grande banco de dados para facilitar a gestdo das politicas sociais.
Alguns paises europeus, também, ja vém se utilizando cada vez mais dos bancos de
dados. Em face dessa realidade, tdo dinamica, obter dados com grande agilidade,
informacdes precisas sobre os usuarios dos servicos e sobre 0s proprios servicos,

seria impossivel sem lancar mao das tecnologias de informacéao.
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Ha que se considerar, no entanto, que antes da avalanche de
reformas neoliberais as politicas sociais ndo eram tratadas como simples
mercadorias. A sua existéncia vinculava-se, mesmo em sociedades capitalistas, a
valores progressistas que, partindo da necessidade de enfrentar a deterioracdo das
condicbes de vida das massas provocadas pelas relagdes capitalistas de producao,
afirmavam o principio de que o bem-estar dos membros de sociedade era um
problema de toda sociedade e ndo apenas dos individuos. Em decorréncia disto, 0s
Estados e municipios estruturaram sistemas de protecdo social, cuja légica nao
estava atrelada a lucratividade e nem a racionalidade produtiva da fabrica ou
escritério comercial.

Entretanto, uma situagdo nova se coloca quando se cruzam
operativamente as TI's com as politicas sociais, pois, as premissas politicas e
metodoldgicas de ambas sdo, em principio, divergentes. Era natural supor que, ao
aplicar as novas tecnologias a gestdo das politicas sociais, ocorressem tensdes e
fossem provocadas dificuldades no equacionamento das aplicagbes. Pode-se,
assim, colocar a questédo da possibilidade real de compatibiliza-las.

No item a seguir, este estudo enfocara o processo de transicdo do
governo FHC para o governo LULA. Este governo, ao assumir o poder, pareceu
esquecer sua plataforma de campanha e mergulhou em um mar de ‘reformas’, cujo
resultado efetivo foi a retirada de direitos em continuidade a politica neoliberal ja

adotada em governos anteriores.

3.2 A REFORMA DO ESTADO NO GOVERNO LULA

AplOs os desmontes feitos nos governos anteriores, e com muita
énfase no governo FHC, a Reforma do Estado pautada no ideario neoliberal vem se
consolidando paulatinamente. Em 2003, Lula, do Partido dos Trabalhadores,
assume o poder e sinaliza com a continuidade da politica do governo anterior. Este
fato é explicitado claramente no Plano de Gestdo do governo Lula (2003), que traduz
0s rumos de que a nova administracdo tera que lancar mao, no sentido de alcancar

mais ‘eficiéncia, transparéncia, participacdo e um alto nivel ético’.
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Dentre os principios do discurso de modernizacao institucional do
governo Lula estd o cidaddo como beneficiario principal. Assim como Bresser
Pereira, ele também apresentou seu Plano Diretor de Reforma do Estado. Incluiu
também a integracdo do Plano as demais politicas de governo, enquanto
instrumento de geracao de resultados e flexivel para permitir solu¢des especificas.

Segundo o Plano do Governo, para sua implementacdo, ha
necessidade de proporcionar alguns meios para que as organizacfes publicas

tenham como foco os resultados e isto requer:

- O ajuste das estratégias, mediante a redefinicdo de suas missoes,
de seus objetivos e de suas metas;

- O desenvolvimento de sistemas continuos de monitoramento e
avaliacdo de politicas, programas, projetos e desempenho
institucional;

- Adequacéo das estruturas e modelos institucionais para agilizar o
processo decisério e de acdo, otimizar a comunicacdo, permitir o
alcance de resultados etc;

- Otimizacao dos processos de trabalho, adotando novos parametros
de desempenho, regras mais flexiveis e incorporando inovacdes
tecnoldgicas e gerenciais que permitam redimensionar, quantitativa e
qualitativamente, os recursos humanos, or¢gamentarios, financeiros, e
logisticos;

- O aprimoramento do atendimento ao cidaddo, mediante
simplificacdo de processos, eliminagdo de exigéncias e controles
desnecessarios e facilitacdo do acesso aos servi¢cos publicos;

- Adequacdo dos quadros funcionais, reestruturando carreiras e
quadros de cargos, remunerando-0s em niveis compativeis com as
responsabilidades e competéncias exigidas;

- Uma conduta ética e participativa pautada em elevados padrdes de
transparéncia e responsabilizacao;

- Aprimoramento de sistemas de informagfes que contribuam com a
melhoria da qualidade dos servicos e da agilidade deciséria.(Plano
de Gestdo do Governo Lula, 2003)

No seu primeiro ano de mandato, Lula assume seu papel de
defensor dos investimentos capitalistas e assina novo acordo com o Fundo
Monetario Internacional (FMI). Segundo Faleiros (2004, p. 65), este acordo foi
responsavel por um aumento no superavit primario, que passou de 3,75% para
4,25%, 0 que corresponde, necessariamente, a cortes nos gastos publicos, incluindo
cortes na é&rea social. O continuismo de se dobrar as reformas propostas por
organismos internacionais em troca da estagnacdo econbmica, da miséria e do

sofrimento de milhées de pessoas, evidencia o carater neoliberal deste governo.
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Emendas constitucionais passaram a ser rotineiras na politica
brasileira, desviando e alterando os objetivos propostos pela Constituicdo Federal de
1988.

Seguindo orientagcdes do Banco Mundial, a Reforma da Previdéncia
Social, que desde 1995 vinha sendo implementada, se acelera neste governo com
muito destaque. A construcdo da idéia de uma previdéncia social quebrada, sendo
urgente e necessario reforma-la, foi bastante disseminada no governo FHC, o qual
chamou os aposentados de “vagabundos”, conforme matéria publicada na Folha de
Sé&o Paulo em 12 de maio de 1998, e que gerou grande polémica na época.

A postura do governo Lula ndo foi muito diferente. Ja no inicio de
seu mandato o discurso de FHC é retomado, agora com muito mais vigor. Uma
reforma verdadeira, que viesse combater a falta de protecdo social dos milhdes de
trabalhadores ou mesmo elevar o teto das aposentadorias dos milhdes que vivem
com apenas um salario minimo, era necessaria e urgente. Mas o dinheiro
economizado a custa de cortes de reducdo de direitos e protelamento de
aposentadorias € o dinheiro enviado para o pagamento dos juros da divida externa.

Esta reforma sofre criticas mesmo dentro do Partido dos
Trabalhadores, como € o caso do deputado Ivan Valente que se manifesta sobre o

impacto que ela causou na vida de milhdes de brasileiros e de suas familias.

Mais que isso, nosso governo ndo pode aceitar as pressbes do
capital financeiro e do FMI por mais ajuste fiscal cortando direitos dos
servidores e pela criagdo de fundos de pensdo para os futuros
servidores que representarao na pratica aumento de transferéncia de
recursos do Estado e dos servidores para o mercado financeiro, sem
nenhuma garantia que a especulacdo financeira ndo devorara a
aposentadoria dos futuros servidores publicos (VALENTE, 2003).

A reforma wuniversitaria € outra proposta que evidencia a
subordinacéo aos ditames do Banco Mundial. Sobre o assunto, o professor Roberto
Leher, da Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ), aponta que as politicas
de ajuste estrutural vém contribuindo para inviabilizar a educacédo e que, no caso da
América Latina, levaram os governos a deixar as universidades num segundo plano.
“[...] contrapondo o direito aos conhecimentos cientifico, tecnoldgico e artistico a
alfabetizacdo” (LEHER, s.d.). A valorizagdo das primeiras letras sao tidas como

acOes focalizadas para aqueles que foram eleitos os mais pobres.
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De fato o abandono da responsabilidade do estado no fomento a
producdo de conhecimentos estratégicos agrava a condicdo
capitalista dependente dos paises periféricos. A reforma proposta é
encoberta pelo discurso de modernizagdo e é uma contraposi¢do as
politicas publicas e ao modelo universitario proposto na carta de
1988 (LEHER, Roberto acesso em 24 out. 2005).

Assim, no governo Lula, as reformas neoliberais iniciadas na década
de 1990 caminham a passos largos. Em 2003, Host Kdhler, diretor gerente do FMI,
afirmou haver um “monte” de problemas para serem resolvidos: “o pais [Brasil] ainda
nao conseguiu sair do meio da floresta”. Cobrou uma “nova rodada de reformas”
(Folha de Sé&o Paulo, 30 de abril de 2003) e defendeu a focalizagdo dos gastos
sociais. Apos um ano das orientacdes, o0 pais tem sido motivo de elogios do FMI.

Em 2004, a diretora-gerente adjunta do FMI, Anne Krueger, afirmou
que o “crescimento brasileiro demorou, mas que agora esta se acelerando
rapidamente”. O fundo também aconselhou que as reformas propostas fossem
efetuadas: “o Brasil tem feito um bom trabalho para melhorar o quadro
macroecondmico, e 0 governo tem uma agenda importante de reformas”. Apontou o
“atual momento” como ideal para realizar tais reformas (Folha de S&o Paulo, 01 de
outubro de 2004).

Este rol de reformas atingiu todas as areas. A Assisténcia Social se
transformou num palco de ensaios, demonstrando que ainda predomina, na gestéao
das politicas sociais, 0 empirismo.

No primeiro ano foram criados dois novos ministérios: o da
Seguranca Alimentar, responsavel pelo Fome Zero, e o da Assisténcia Social.
Menos de um ano depois, em face do pifio desempenho das politicas, os dois
Ministérios foram unificados e criou-se o Ministério de Desenvolvimento Social e
Combate a Fome.

O partido do Governo Lula, na oposi¢éo, realizava severas criticas
ao Programa Comunidade Solidaria, comandado por Ruth Cardoso, conceituando-o
de assistencialista/clientelista, criado para barganhas politicas. No governo,
entretanto, criou o Programa Fome Zero, cujo perfil assistencialista e eleitoreiro se
confirma a cada semana. Este programa foi muito criticado e, mesmo dentro do
partido, apresentou divergéncias na forma de conducdo, gerando até mesmo

substituicdes na equipe de governo.
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Com o mesmo empirismo foi criado no ano de 2004 o Programa
Bolsa Familia, através da Lei n® 10.836, e regulamentado no final deste mesmo ano.
Foi o outro trunfo do governo na tentativa de responder ao desgaste e as tentativas
fracassadas no combate a pobreza. Mas o que o Governo fez, na verdade, foi uma
unificacdo dos Programas ja criados no Governo anterior. Reportagem publicada na
revista Primeira Leitura em 18 de abril de 2004 (ed. 1280) mostra que “o0 governo
esta interessado em expandir o programa, mas ndo sabe a quem realmente entrega
os beneficios”. E ainda mais grave a situacdo de familias realmente pobres que n&o
recebem seus cartdes, pois estes “[...] dormem nas gavetas das agéncias da Caixa
Econdmica Federal”. Sobre o assunto, o Ministro de Desenvolvimento Social, Patrus
Ananias, pronunciou que “comecara um trabalho de checagem dos cadastros”.

O Banco Mundial analisa cinco componentes' do programa Bolsa
Familia, aprovando um financiamento de U$572,2 milhdes em 2004. Dentre os
componentes estava a melhora do sistema de identificacdo da populacdo a ser
beneficiada pelo Programa. Assim, o Cadastro Unico, heranca do governo FHC,
comecgou a ser incorporado nas acgdes do Governo Lula enquanto instrumento de
racionalizacdo e de controle das a¢cdes gerenciais (Banco Mundial, 2004).

Esse controle deveria permitir transparéncia e combate a corrupcéo,
pois, as denuncias de fraudes eram muitas. Pode-se dizer que, apesar de todo
esforco empreendido e dos imensos recursos publicos gastos, até hoje o cadastro
estd com os mesmos problemas. Matéria publicada no jornal ‘O Liberal’, de Belém
do Par4, denuncia novas fraudes no Bolsa Familia, mostrando as fragilidades deste
cadastro. As fraudes foram identificadas na Prefeitura de Obidos (AM), um dos
maiores bolsGes de pobreza do pais, na regido do Baixo Amazonas. "As fraudes séo
gigantescas [...] das seis mil pessoas cadastradas, trés mil haviam sido cadastradas
de forma irregular” (O Liberal, 2005).

No proximo capitulo serd enfocado o Cadastro Unico, um
instrumento criado no Governo FHC e mantido no Governo Lula com o objetivo de
facilitar a formulacdo, acompanhamento e avaliacdo das diversas politicas publicas,

especificamente as de combate a pobreza.

4 Componentes: 1) transferéncias condicionais de dinheiro; 2) fortalecimento do sistema de

identificacdo da populacdo alvo; 3) monitoramento e avaliagdo; 4) fortalecimento institucional; 5)
gerenciamento do projeto (www.bancomundial.org.br).



http://www.bancomundial.org.br/
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4 CADASTRO UNICO: INSTRUMENTO DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL

4.1 CADASTRO UNICO: HISTORICO DE IMPLANTACAO

Parte deste capitulo foi construido a partir dos depoimentos de
técnicos que participaram da montagem e operacionalizacdo do CADUNICO em
nivel federal (Ana Lobato, Ellen Sampaio e Leticia Bartholo) e dos técnicos da
Secretaria de Assisténcia Social de Londrina, que foram incumbidos pela gestdo do
mesmo.

E importante, porém, antes de se falar sobre este cadastro,
contextualizar o que suscitou sua origem.

Segundo Ana Lobato, economista do IPEA, cedida a Casa Civil no
Governo FHC e que participou do processo de criagdo do Cadastro, a idéia de
criacdo de um cadastro para identificacdo de beneficiarios ndo era novidade. Pois, ja
havia sido iniciado em 1997, momento em que o IPEA e o Ministério de Educacéo e
Cultura (MEC) elaboraram um cadastro para localizar as familias potenciais a serem
beneficiadas pelo Programa Renda Minima, um programa de transferéncia de renda
vinculado a educacéo. Na época foi criado um cadastro que sintetizava informacoes
de todos os integrantes da familia (do responsavel e de todos os filhos).

Em abril de 2001, através da Lei n° 10.219, foi criado o Programa
Nacional de Renda Minima vinculado a educacdo — o Bolsa Escola —, um programa
de garantia de renda minima associado a a¢cf6es soécio-educativas. Este Programa
ficava a cargo do Ministério da Educacao, o qual deveria contar no seu processo de
implementacdo, com a colaboracdo técnica de outros 6rgdos da Administracdo
Publica Federal.

O objetivo do Programa era atender criancas em idade escolar de 6
até 15 anos e o critério de insercdo era ter uma renda familiar per capita de até R$
90,00. Para a incluséao, foi criado e preenchido um novo cadastro denominado
CADBES, no qual constavam basicamente dados do responsavel que era,
prioritariamente, a mae e, também, dados das criancas. O valor do beneficio era de
R$ 15,00 por crianca, até o maximo de 03 criancas por familia. Assim, uma méae,

independentemente, do namero de filhos, mas que estivesse dentro dos critérios,
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poderia receber até no maximo R$ 45,00 mensais. O saque era realizado atraves de
um cartdo magnético nas agéncias da Caixa Econdmica Federal.

A meta para inclusédo foi definida pelo Governo Federal, mas o
processo de identificagdo e cadastramento das criancas ficou sob a
responsabilidade exclusiva dos municipios. A selecdo, porém, ocorreu em nivel
federal, ndo tendo o municipio nenhuma participacéo neste processo.

Outros programas federais tais como o PETI e o Agente Jovem,
cada qual com seus cadastros especificos, foram também implementados nos
municipios.

Na sequUéncia da criacdo de programas federais, o Ministério da
Saude, no segundo semestre de 2001, também langou o Bolsa-alimentagdo, um
programa voltado & complementacao da renda familiar, com recursos da Unido, para
a melhoria da alimentacdo e das condi¢cbes de saude e nutricdo. Este programa foi
criado para beneficiar mées gestantes ou que estivessem amamentando, e criangas
de 06 meses a 06 anos e onze meses de idade em risco nutricional, pertencentes a
familias sem renda ou que apresentassem uma renda de até R$ 90,00 per capita. O
pagamento era feito diretamente a mae ou ao responsavel legal, mensalmente,
através de um cartdo magnético especifico. As familias foram identificadas e
cadastradas pelos municipios, através de um formulério mais amplo que o CADBES,
(utilizado no Bolsa Escola) e foi iniciado um banco de dados denominado CADSUS.

Os municipios qualificados no Programa e que ja recebiam recursos
do Incentivo ao Combate as Caréncias Nutricionais (ICCN), ap06s o primeiro
pagamento de beneficios diretos as familias cadastradas, deixaram de receber este
recurso. E as familias cadastradas passaram a receber até 3 bolsas, no valor de R$
15,00 por crianga, totalizando no maximo R$ 45,00 mensais.

Os beneficiarios do Bolsa-Alimentacéo passaram a ser atendidos por
uma equipe do Programa Saude da Familia (PSF), pelos Agentes Comunitarios de
Saude ou pelas Unidades Basicas de Saude, assumindo algumas contrapartidas
como: as gestantes teriam que fazer consultas de pré-natal e participar de
atividades educativas realizadas pela unidade; os pais ou responsaveis deveriam
apresentar registro de nascimento da crianga, manter a amamentacéao da crianga (no
caso de nutriz) e pesa-la periodicamente; deveriam também manter a vacinacdo em

dia e participar de atividades educativas realizadas pela unidade.
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Na versdo da equipe de governo, havia uma grande “preocupacao”
por parte do Presidente com relacdo a diversidade dos cadastros utilizados e dos
diferentes programas destinados, na maioria das vezes, ao mesmo publico,
iniciando, assim, a discussao sobre a necessidade da criacdo de um cadastro Unico
para coibir a sobreposicdo de beneficios. Pois, segundo Ana Lobato, algumas
familias chegavam a receber até trés beneficios, enquanto outra, na mesma situacéo
de pobreza, ndo era beneficiada.

Neste periodo de criacdo do CADUNICO havia sido cogitada a idéia
de utilizar o CADSUS como cadastro unico. Inclusive, segundo Ana Lobato,
ocorreram muitas discussdes nesse sentido, mas a coordenacdo da saude nao
aceitou a proposta. A alegacédo era que o CADSUS estava em fase experimental de
pré-teste e que ndo dava tempo, pois a exigéncia do Presidente era imediata, e eles
nao queriam assumir 0 6nus de possiveis erros.

A eventual utilizacdo do CADSUS foi considerada positiva por varios
integrantes da equipe de governo. Dentre eles, a prépria Ana Lobato, que admite
que “o CADSUS é e teria sido o melhor cadastro, ndo precisaria outro” (Ana Lobato,
informacé&o verbal). Segundo ela, havia sido criado de forma correta, com tempo
suficiente para a execucdo de pré-testes mediante os quais se identificaram
problemas e suas possiveis solugdes, ou seja: "0 que eles pretendiam era ter a vida
da saude neste cartdo, de modo que todos os procedimentos dos usuarios fossem
registrados em qualquer lugar do pais”.

Desta forma, o presidente FHC que, segundo sua equipe,
manifestava a ‘preocupacdo’ quanto a diversidade de cadastros e de programas
sociais, determinou a equipe responsavel a elaboracdo de outro instrumento para
substituir todos os cadastros ja iniciados e que viesse atender a todos os programas
existentes.

Ana Lobato explica que o Cadastro foi criado para “p6r ordem na
bagunca instalada”. Isto €, buscou-se criar um instrumento de politica publica social
partindo-se do foco imediato, Programas de Transferéncia de Renda, mas com a
idéia subjacente de criar um instrumento amplo de politica social. Um instrumento
que pudesse fornecer informac¢des nas diferentes areas: educa¢do, saneamento,
saude, agricultura etc., mas, ndo perdendo de vista que este instrumento deveria
atender especifica e prioritariamente, aos programas sociais de transferéncia de

renda dos diversos ministérios.
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Assim, no segundo semestre de 2001, apressadamente, foi instituido
pelo decreto n® 3.877, de 24 de julho de 2001, o Cadastro Unico para programas
sociais do Governo Federal — CADUNICO. A partir dai a orientacdo foi de que este
Cadastro fosse utilizado por todos os 6rgaos publicos federais para a concesséo de
programas focalizados do Governo Federal de carater permanente, exceto aqueles
administrados pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) e pela Empresa de
Processamento de Dados da Previdéncia Social (DATAPREV).

Para sua operacionalizagdo foi formado um grupo de trabalho
interministerial e, em dezembro, firmado o contrato com a Caixa Econémica Federal
para desenvolver e operacionalizar este novo sistema para constituicdo do banco de
dados.

Em janeiro de 2002 ocorre a regulamentacdo de outra medida
provisoria, que se referia ao Programa Auxilio-Gas, o qual se constituiu em um
programa de auxilio-financeiro lancado pelo Ministério de Minas e Energia para
compra de gas de cozinha. Este programa emergiu para atender as familias com
renda de até % salario minimo, devido ao fim do subsidio do combustivel decorrente
da abertura do mercado. O valor deste beneficio correspondia a uma parcela de R$
7,50, a qual era paga bimestralmente as familias através de parcelas de R$15,00.

Os beneficiarios dos outros programas sociais que se enquadravam
nos critérios, automaticamente passaram a receber o referido beneficio, juntamente
com o mesmo cartdo de que dispunham. Até o momento, portanto, ja existiam 4
modelos de cartbes magnéticos, diferenciados cada qual com design do respectivo
Ministério. Segundo depoimento de Sampaio (informacao verbal) manifestou-se uma
verdadeira “fogueira das vaidades, cada ministro queria ter seu préoprio cartdo”.

Em junho de 2002, final do governo, foi lancado o Cartdo Cidad&o,
que seria o0 primeiro passo do governo na busca da unificacdo dos programas
sociais, e que beneficiaria cerca de 12,6 milhGes de pessoas carentes. Conforme
estudo da Consultoria Legislativa do Senado Federal, cinco programas da Rede de
Protecao Social passaram, na época, a fazer parte do cartdo cidadao: Bolsa Escola,
Auxilio Gas, Bolsa Alimentacédo, PETI e Agente Jovem. “O que significaria que uma
familia cadastrada em mais de um Programa poderia sacar, em agéncias da Caixa,
casas lotéricas ou 6rgdos autorizados, os créditos das diferentes fontes, utilizando

apenas um cartdo magnético” (Consultoria Legislativa, 2003).
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Neste novo cadastro foram utilizados praticamente todos os campos
do cadastro da Bolsa Alimentacdo e elaborado novo formulario para ser utilizado
como instrumento do cadastramento unico.

Segundo Sampaio (informagéo verbal), a Caixa Econdmica Federal
ja possuia varios cadastros na area social. Na época, quando elaborou o cadastro
do Bolsa-Escola Federal, ela ja fez isso utilizando-se do Cadastro Nacional de
Informacdes Nacionais (CNIS), um cadastro do Ministério do Trabalho que dava um
namero a cada trabalhador, o numero do PIS. A partir deste cadastro “ela fez
algumas pequenas alteracdes” e, em quatro meses, ocorreu a criagcao do sistema, o
cadastramento e o primeiro pagamento para as maes do Bolsa-Escola, um tempo
recorde, segundo Sampaio.

No processo de construcdo do Cadastro Unico, a Caixa fez
exatamente como vinha procedendo, muito bem sintetizado na fala de Sampaio:
“pegou aquela estrutura ‘capenga’ do Bolsa-Escola, foi ajeitando e colocando
coisinhas e produziu o Cadastro Unico” (SAMPAIO, informac&o verbal). Assumiu o
compromisso de que faria um sistema que possibilitasse as prefeituras o acesso a
todas as informacgdes, e que 0s gestores na época teriam relatorios relativamente
adequados das informacfes acumuladas.

A partir dai inicia-se a obrigatoriedade dos 6rgaos publicos federais
de utilizarem este novo Cadastro.

Os dados coletados e as informacBes seriam processados pela
Caixa Econbmica Federal, a qual procederia a identificacdo dos beneficiarios e
atribuiria um Numero de Identificacdo Social (NIS), de forma a garantir a unicidade e
a integracdo do Cadastro no ambito de todos os programas de transferéncia de
renda e a racionalizacdo do processo de cadastramento pelos diversos 6rgaos,
conforme consta no Decreto n° 3.877, de 24 de julho 2004.

A escolha da Caixa Econdmica Federal como o agente operador
deste programa € um fato, no minimo, curioso, ja que se constitui em agéncia dotada
de filosofia empresarial. Dentre as funcdes exercidas, mediante remuneracao pelos
servicos executados, inclui-se o fornecimento da infra-estrutura necessaria a
organizacdo e manutengcdo do cadastro nacional de beneficiarios e o
desenvolvimento dos sistemas de processamento de dados, assim como a
organizacao e operacao da logistica de pagamento dos beneficios. A Caixa cobrou

pelos servicos uma taxa de 7,68% sobre os bilhdes colocados a disposicao pelo
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governo. Em 2002, chegou a R$ 183,2 milhbes, conforme reportagem da Folha
online, em 02 de junho de 2003.

Assim, o Cadastro Unico, que objetivava a formagdo de um banco
de dados, foi centralizado nesta instituicdo financeira que passou a armazenar
informacbes sobre as familias com renda mensal per capita de até meio salario
minimo. Ou seja, partiu-se da constatacdo de que o Cadastro Unico constituia-se
num instrumento eficaz para a identificagdo adequada daqueles que realmente
necessitavam da Rede de Protecdo Social. A idéia inicial era a de localizar as
pessoas mais pobres, num pais tdo imenso e tdo complexo.

Em agosto de 2002, a Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(ANEEL), através da resolucéo n° 485, de agosto 2002, regulamentou o decreto n°®
4.336, que estabelece as diretrizes e define critérios para que as familias que
apresentassem um consumo mensal entre 80 e 220 kW/h pudessem receber o
beneficio da subvencdo econbmica. Esta resolucdo definiu que o responsavel pela
unidade consumidora estivesse inscrito no Cadastro Unico do Governo Federal se
enquadrasse nas condi¢cbes que o habilitassem a ser beneficiario de um dos
seguintes programas: Bolsa Escola, Bolsa Alimentacdo, Auxilio Gas, Cartédo
Alimentacéo.

A Tabela 7 apresenta uma sintese dos programas de transferéncia
de renda do Governo implementados no ano 2003:
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Tabela 7 — Resumo dos Programas de Transferéncia de Renda do Governo Federal

em 2003

PROGRAMAS FEDERAIS

CRITERIOS DE INCLUSAO

VALORES PAGOS

BOLSA ESCOLA FEDERAL

Criancas de 6 a 15 anos

R$ 15,00 por criancga, até o
ndmero maximo de 3 criancas

Gestantes R$ 15,00 por crianca, até no
PNAA Nutrizes maximo 3 criancas
Criancas
B Gestantes R$ 15,00 por crian¢a, até no
BOLSA ALIMENTACAO Nutrizes méaximo 3 criancas
Criancas
AUXILIO GAS Familias com renda per capta R$ 15,00 pagos
de até ¥ salario minimo bimestralmente
Criancas de 07 a 15 anos, R$ 25,00 zona rural
situacdo de trabalho ou
PETI exploracgéo infantil/familia com R$ 40,00 zona urbana
renda per capta de % salario
minimo.
AGENTE JOVEM Jovens de 15 a 17 anos, R$ 65,00 mensais

familia com renda per capta de
Y salério minimo.

Fonte: material coletado no curso de Expansdo do Bolsa Familia, capacitacdo das

secretarias

estaduais (Educacao, Promoc¢éo Social e Saude), realizado em Curitiba-PR de 18 a 21 de outubro de

2004.

Estes programas sociais foram os que deram origem a criacdo do

Cadastro Unico no governo FHC e que, no Governo Lula, continuaram sendo
executados. No item seguinte sera abordado o processo de transicdo deste

instrumento no Governo Lula.

4.2 CADASTRO UNICO: O PROCESSO DE TRANSICAO NO GOVERNO LULA

No periodo de transicdo 2002/2003, segundo a fala de Lobato
(informacéao verbal), foram realizadas varias reunides com Antonio Palocci Filho, que
era coordenador da equipe de transicdo do entdo eleito presidente Luiz Inéacio Lula

da Silva. Nestas reunides foram tratados assuntos de todas as areas, sendo o
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Cadastro Unico um deles. Nesta oportunidade foram repassadas informacoes,
inclusive um documento entregue em maos para Antonio Palocci sobre o Cadastro
Unico, principalmente, em relacdo as dificuldades encontradas com o agente
operador, a Caixa Econdémica Federal, que ndo havia cumprido o contrato firmado.

Em janeiro de 2003, ao assumir o governo, Lula recebeu este
Cadastro Unico, um dos principais legados da era FHC, o qual até essa época, ja
havia custado aos cofres publicos R$ 100 milhdes, segundo artigo publicado na
Folha de S&o Paulo em 05 de margo de 2003.

Nesse periodo, a entdo Ministra Benedita da Silva (Assisténcia e
Promocao Social), de posse do cadastro da Secretaria de Assisténcia Social,
informou nesta mesma entrevista a Folha de Sdo Paulo que “0 mesmo passaria por
um processo de avaliacdo...”. Criticas foram feitas pela Ministra ao cadastro e a
politica “assistencialista e clientelista” do governo anterior.

J& o novo diretor do Departamento de Informacdo e Avaliacdo do
Ministério, Claudio Roquette, disse que ndo havia inten¢cdo do governo em terminar o
trabalho.

De acordo com Lobato (informacéo verbal), a equipe do governo
Lula ignorou as discussdes efetivadas no processo de transi¢cao e recolocou criticas
ja feitas anteriormente, principalmente, sobre o tempo que os dados da Caixa e a
decisdo sobre a concessao ou nao dos beneficios demoravam para retornar aos
municipios.

Contra o Cadastro Unico foram levantadas muitas criticas, entre
elas: o fato de pessoas pobres que terem sido “encontradas fora do cadastro” e de
pessoas que foram cadastradas indevidamente, principalmente em Guaribas e
Acaud. Foram também somadas as suspeitas, dados de um municipio de
Pernambuco, onde 95% da populacdo cadastrada teriam o mesmo endereco da
Prefeitura (Folha de S&o Paulo, 05 de marco de 2003).

Estas falhas foram confirmadas pelo Relatério do Tribunal de Contas
da Unido (Tribunal de Contas da Unido, 2003), que apurou a qualidade e a
confiabilidade dos dados, os quais apontaram o que havia sido constatado pelos
técnicos: que o cadastro incluiu pessoas que ndo deveriam estar la e também omitia
usuarios que teriam direito.

A economista Ana Lobato, em declaracéo a Folha de Sao Paulo em

05 de marco de 2003, explicou que havia motivos politicos para a implosdo do
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cadastro. Por tras das criticas haveria um ataque a tentativa de unificagcdo dos
programas sociais, iniciada por FHC, e uma grande disputa entre os ministérios que
estavam relacionados diretamente a area social no governo Lula. “Acho uma loucura
acabar com o cadastro, que custou racionalidade e recursos publicos” (Folha de Sao
Paulo, 05 de marco de 2003).

Devido as denuncias de incluséo incorreta no Cadastro, o governo,
no seu novo programa de combate a fome (o Programa Fome Zero), tentou priorizar
pessoas que ndo estivessem incluidas no Cadastro.

Através da implantacdo deste programa, a idéia do governo era de
gue ele se constituisse numa ampla politica de inclusdo social envolvendo toda a
sociedade. Segundo a versao do préprio governo, o desafio era eliminar de vez a
fome. Neste sentido, 0 programa apresentava como preceitos basicos: criacdo de
condicbes de educacdo e de saude, estabelecimento de politicas de geracdo de
emprego e renda, estimulo aos programas de desenvolvimento, sustentado no
campo e nas cidades, e oferta de alternativas para que todos participassem deste
grande mutirdo contra a exclusao social.

No processo de implementacéo deste programa, o Cadastro Unico
voltou a ser duramente questionado pela nova equipe de governo.

O Ministro Extraordinario de Seguranca Alimentar, José Graziano,
no Encontro Nacional de Vereadores e Deputados do PT, realizado em junho de
2003, afirmou que o cadastro era “vergonhoso” e fez criticas ao Bolsa Renda: “um
programa eleitoreiro do governo passado”. Dois meses depois, voltou a questionar e
atribuiu ao cadastro a culpa da lentiddo do Fome Zero, dizendo que "0 cadastro
apresenta média de erros de 25%, sendo ruim e eleitoreiro” (Revista Primeira
Leitura, ed. 927, 25 de agosto de 2003).

Um dos eixos do Fome Zero consistia no Cartdo Alimentacéo,
através do qual se repassava aos beneficiarios do programa o valor de R$ 50,00, o
qual as familias tinham que gastar necessariamente com a compra de alimentos.

Em abril de 2003 o governo propds a unificacdo dos programas de
transferéncia de renda aos pobres, idéia ja ventilada no governo anterior. Assim, as
familias poderiam decidir onde e como gastar o dinheiro recebido, diferentemente do
cartdo alimentacdo, mas 0s beneficiarios seriam condicionados a uma contrapartida
também ja pensada pelo governo anterior. As familias com filhos em idade escolar

teriam que manté-los na escola, gestantes teriam que fazer os exames de rotina,
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criancas menores de seis anos teriam que freqlentar os postos de saude e adultos
analfabetos teriam que voltar a estudar.

Esta nova proposta enfrentou oposi¢cao dentro do préprio governo. O
entdo Ministro José Graziano defendeu a vinculagdo do beneficio a compra de
alimentacédo e dispensa das contrapartidas exigidas pelo programa. No entanto, as
modificagdes contaram com a aprovacdo dos ministros Antonio Palocci Filho
(Fazenda) e José Dirceu (Casa Civil) e foram implementadas.

Em janeiro de 2004 foi criado o Ministério de Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS). A secretaria executiva desta pasta, Ana Fonseca,
gue assumiu o cargo com a missao de efetivar a unificacdo das acfes desenvolvidas
na area de politica social, afirmou em artigo publicado no Boletim Informativo do
MDS que a fragmentacdo das iniciativas e projetos era nociva porque dissipava
esforcos e recursos: “com atuacdo e visao fragmentada, perdemos em custos, em
administracdo da maquina e em eficiéncia do gasto social” (Ministério de
Desenvolvimento Social e Combate a fome, abril de 2004). Segundo ela, a
unificacdo possibilitaria maiores condi¢des do Ministério cumprir seu papel, que é de
reduzir a pobreza e gradativamente eliminar a dependéncia dos programas de
transferéncia de renda do Governo Federal.

Este formato da politica, através da unificacdo, exigia uma
coordenacao Unica, acima dos cinco ministérios que trabalhavam com programas de
transferéncia de renda aos pobres (Educacao, Saude, Assisténcia Social, Seguranca
Alimentar e Minas e Energia).

Os programas de transferéncia de renda vém sendo formatados com
base inspirada no programa mexicano Oportunidades. Conforme reportagem
publicada no Correio Brasiliense em 02 de maio de 2002, este programa mexicano
visa diminuir a exclusdo social, principalmente, entre as mulheres. O Oportunidades
ampliou no México o numero de bolsas oferecidas as familias carentes. Agora, além
da ajuda de custo para crian¢cas do Ensino Fundamental e Médio (bolsa-educacéo),
h& recursos nas areas de saude, alimentacdo e programas de alfabetizacdo de
adultos, e crédito para reformas residenciais. O valor da bolsa esta entre U$ 9,00 e
U$ 36,00 mensais per capita e 0 montante varia conforme o sexo e série do aluno.

Seguindo este caminho de combate a pobreza, em janeiro de 2004,

através do decreto 10.836, ocorre a criacdo do Programa Bolsa Familia:
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O programa nasce para enfrentar o maior desafio da sociedade
brasileira, que é combater a fome e a pobreza e promover a
emancipacdo das familias mais pobres de nosso pais. E um
programa de transferéncia de renda destinado as familias em
situacdo de pobreza, com renda per capita até R$ 100,00 mensais,
gue associa a transferéncia do beneficio financeiro o acesso aos
direitos sociais basicos - saude, alimentacdo, educacao e assisténcia
social.

O BOLSA FAMILIA, além de aumentar os valores dos beneficios,
aumenta também o compromisso das familias atendidas com os
objetivos do  programa, através do cumprimento de
condicionalidades.

O BOLSA FAMILIA é fruto da unificacido dos programas de
transferéncia de renda do governo federal. O objetivo dessa unido é
aumentar a qualidade dos gastos publicos a partir de uma gestéo
coordenada e integrada, de forma intersetorial, mas € mais que isso.
O BOLSA FAMILIA prevé programas complementares, de modo a
criar reais possibilidades de autonomia e independizacao (Ministério
de Desenvolvimento Social e Combate a Fome, acesso em 11 de
fevereiro de 2004).

O valor do beneficio do Programa Bolsa Familia pode ser verificado

na Tabela 8.
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Tabela 8 — Bolsa Familia: demonstrativo do valor do beneficio /situacéo das familias

SITUAQAO DAS RENDA OCORRENCIA DE VALORES DA TOTAL DA
FAMILIAS MENSAL FILHOS 0-15 BOLSA BOLSA
PER CAPITA | ANOS, GESTANTE INTEGRAL
E NUTRIZ.
Sem ocorréncia ™ R$ 50,00 R$ 50,00
01 membro R$ 50,00 + R$ 65,00
EXTREMA R$ 15,00
POBREZA Até R$ 50,00
02 membros R$ 50,00 + R$ 80,00
R$ 30,00
03 ou + membros R$ 50,00 + R$ 95,00
R$ 45,00
01 membro R$ 15,00 R$ 15,00
R$ 50,01 a
R$ 100,00 02 membros R$ 30,00 R$ 30,00
POBREZA
03 ou + membros R$ 45,00 R$ 45,00
R$ 100,01 Isencéo da taxa
a Y2 salario de energia elétrica
minimo

Fonte: material coletado no curso de Expansdo do Bolsa Familia, capacitacdo das secretarias
estaduais (Educacdo, Promoc¢éo Social e Saude), realizado em Curitiba-PR, de 18 a 21 de outubro
de 2004. 1- Sem ocorréncia: que ndo tem filhos na idade de 0-15, e ndo esta na condig¢do de nutriz.

Este Programa tem como finalidade a unificacdo dos procedimentos
de gestdo e de execucao das acdes de transferéncia de renda do Governo Federal,
especialmente, do Programa Nacional de Renda Minima vinculado a Educacao
(Bolsa Escola), Programa Nacional de Acesso a Alimentacdo (PNAA), Programa
Nacional de Renda Minima vinculado a saude (Bolsa Alimentacdo), Programa
Auxilio Gas e do Cadastramento Unico do Governo Federal.

Atraveés do referido decreto, ficou também criado o Conselho Gestor
Interministerial do Programa Bolsa Familia, 6rgdo de assessoramento imediato do
Presidente da Republica, com a finalidade de formular e integrar politicas publicas,
definir diretrizes, normas e procedimentos sobre o0 desenvolvimento e
implementacdo do programa Bolsa Familia, assim como apoiar iniciativas para
instituicdo de politicas publicas, definir diretrizes, normas e procedimentos sobre o
desenvolvimento e implementacdo do programa nas esferas federal, estadual, do
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Distrito Federal e municipal, tendo as competéncias e funcionamentos estabelecidos
em ato do poder executivo.

Este Conselho conta com uma secretaria executiva que tem a
finalidade de coordenar, supervisionar, controlar e avaliar a operacionalizacdo do
programa, compreendendo aqui o cadastramento Unico enquanto um instrumento
para operacionalizar a unificacdo pretendida.

A idéia de centralizar decorreu da necessidade de otimizar os
recursos disponiveis, pois havia familias que estavam incluidas em varios projetos,
engquanto outras, igualmente pobres, ficavam de fora. Informagdes mais seguras
sobre o numero de familias que recebiam mais de um beneficio eram impossiveis de
se obter por falhas de operacdo dos cadastros Unicos dos programas sociais, 0S
quais, segundo o governo atual, haviam sido deixados incompletos pelo governo
anterior.

Assim, cada vez mais o governo defrontava-se com a necessidade
de um banco de dados com informagdes das familias pobres, informagbes estas
necessarias para verificar se as politicas sociais eram eficazes e estavam realmente
dirigidas aos mais pobres.

Neste ‘novo’ programa ampliado, o Cadastro Unico, que foi alvo de
criticas no inicio do governo Lula, voltou & cena com muito mais status e importancia
no gerenciamento e controle dos programas sociais.

Administrativamente, o Cadastro Unico estd hoje sob
responsabilidade direta do Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome,
ligado diretamente a Secretaria Nacional de Renda e Cidadania, no Departamento
do Cadastro Unico.

A concesséao dos beneficios previstos no Bolsa Familia depende do
cumprimento das contrapartidas exigidas pelo programa, as quais sao definidas pelo
decreto de criagdo do Programa, decreto n° 10.836 de 10 de janeiro de 2004, no seu

artigo 3°:

Art 3°. A concessao dos beneficios dependera do cumprimento, no
gue couber, de condicionalidades relativas ao exame pré-natal, ao
acompanhamento nutricional, ao acompanhamento de salde, a
frequéncia escolar de 85% em estabelecimento de ensino regular,

sem outras previstas em regulamento.
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O artigo 7°, paragrafo 3°, do referido decreto prevé, com relacdo as
despesas de execucdo e gestdo do Programa Bolsa Familia, que estas devem
decorrer dos programas federais de transferéncia de renda e do cadastramento
anico. Devem ser, ainda, descentralizadas para o 6rgao responsavel pela execucéo
do Programa Bolsa Familia.

Com relacdo a execucdo e a gestdo do Programa, o artigo 8° do

mesmo Decreto preveé:

Art. 8°. A execucdo e a gestdo do Programa Bolsa Familia séo
publicas e governamentais e dar-se-ao de forma descentralizada por
meio da conjugacdo de esforcos entre os entes federados,
observada a intersetorialidade, a participagdo comunitaria e o
controle social.

A valorizagdo do Cadastro Unico esta estreitamente ligada ao
desenvolvimento de programas sociais e, no momento, encontra-se em relacao
direta com o programa Bolsa Familia. Segundo Barthollo (informac&o verbal),
Coordenadora Nacional do Cadastro Unico: “o Bolsa Familia é o maior usuério do
Cadastro Unico”. Fica explicito que o Cadastro existe em func¢éo de uma politica. No
item posterior, far-se-4 uma breve andlise deste instrumento do ponto de vista de

sua operacionalidade.

4.3 CADASTRO UNICO: OPERACIONALIZAGAO

Hoje estao incluidos no Cadastro, automaticamente, os beneficiarios
do Bolsa Alimentacdo. As familias participantes do Bolsa Escola e do Vale Gas
estdo em processo de migracéo, isto €, os dados basicos constam, mas devem ser
complementados novamente pelos municipios (recadastramento), caso contrario, 0s
dados sobre a familia ndo migram para o Cadastro Unico.

Para a inclusdo das familias no Cadastro Unico é necessario,
primeiramente, que 0 municipio queira realiza-lo. Segundo dados do MDS, 91% dos
municipios ja aderiram a proposta. O segundo passo é que disponham de um

computador com acesso a internet com as seguintes configuracdées minimas:
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Pentium Il 800, 256 mb, 1gb de espaco em disco. Apds a aceitacéo, e de posse das
condicBes minimas, deve-se iniciar o Cadastro Unico.

O processo de coleta de dados do Cadastro é realizado através de
um formulério que o municipio pode acessar via internet, disponivel no site da Caixa

Econdbmica Federal (http://www.caixa.gov.br/acaixa/), ou solicitado diretamente a

este banco, o qual operacionaliza o sistema. De posse do formulario, cabe ao
municipio identificar as familias pobres e cadastra-las. A metodologia de trabalho da
coleta é também de responsabilidade dos municipios, que deverdo buscar a forma
mais apropriada para realizar o preenchimento dos formularios. O importante aqui é
que os dados sejam preenchidos o mais corretamente possivel para evitar
problemas em seu envio. Os municipios, por menores que sejam, deverdo dispor de
uma equipe minima de funcionarios que tenham conhecimento de informatica para
poder gerenciar os dados coletados. Os municipios de maior porte, aléem de uma
equipe de gerenciamento, devem ter uma equipe reforcada para a coleta das
informacdes (atualmente, tem se utilizado de estagiarios de diferentes areas para a
realizacdo destes cadastros).

O segundo passo € digitar os dados coletados na base cadastral do
programa. Neste momento, a atencdo e a responsabilidade de quem digita séo
fundamentais, pois, um erro pode inviabilizar a concesséo do recurso ou concedé-lo
a guem nao se enquadra no critério definido. Geralmente, os municipios determinam
um responsavel pelo acesso ao sistema, sendo assinado um termo de
responsabilidade. Quem manuseia o sistema tem uma senha, a qual € de inteira
responsabilidade do usuério do sistema nos municipios. Apdés a digitagdo, 0s
formularios devem ser arquivados pelo prazo de 05 anos no municipio, pois podem
ser objeto de fiscalizacdo ou de auditoria.

Depois de realizada a digitacdo, € necessario salvar/extrair relatorio.
Este procedimento é importante, pois os dados serdo salvos na maquina e se
podera também extrair relatérios. Apos os dados digitados, estes deverdo ser
transmitidos. Este é o proximo passo: transmissao dos dados a Caixa Econémica
Federal. Neste momento, a Caixa recebe os dados, atribui um nimero de inscricao
social (NIS) e trata-os de duas formas:

1) quando os dados foram digitados corretamente, n&o

apresentando nenhum erro, a Caixa 0s processa.


http://www.caixa.gov.br/acaixa/
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2) caso haja erro no processo de digitacdo ou algum outro

problema o cadastro é rejeitado.

Em ambos o0s casos: processados ou rejeitados os dados, as
informacdes sdo devolvidas aos municipios, através de um arquivo denominado
‘arquivo retorno’. Este arquivo, segundo informacdes de técnicos da Caixa
Econbmica, tem um prazo de devolucdo aos municipios de 48 horas. Assim, no
momento da devolucdo dos dados, os municipios devem consultar as informagdes
desse arquivo e informar as familias, no caso de inclusdo, em algum beneficio. Esta
inclusdo € realizada pelo MDS e, conforme depoimento de Leticia Bartollo
(informacao verbal), “roda no sistema e nem mesmo nés (técnicos) sabemos quem
sera beneficiado”. Caso o cadastro seja rejeitado, isto significa que houve problema
de digitacdo ou, por exemplo, falta de dados ou duplicidade de informacbes. O
arquivo, entdo, elencara os problemas detectados para serem retificados pelo

municipio. A Figura 3 mostra como ocorre o fluxo deste cadastro.

MUNICIPIO

* TRANSMITE DOMICILIOS
(CONECTIVIDADE SOCIAL)

—p
COLETA DE . SALVA/ —¥»
) DIGITACAO —
INFORMACOES NOC’ P EXTRAI $
APLICATIVO
PROCESSA A | REJEITA
~A e
ARQUIVO
RETORNO
v
MUNICIPIOS

Fonte: Adaptado do Curso de capacitagdo das secretarias estaduais (Educagéo, Promogdo Social e
Saude): Dados e informacdes do Programa Bolsa Familia (mimeo), Curitiba, 2004.

Figura 3 — Fluxo do Cadastro Unico

No item posterior sera tratado o processo de operacionalizacédo

deste instrumento no Municipio de Londrina.
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4.4 OPERACIONALIZACAO DO CADASTRO UNICO EM LONDRINA-PR

O Cadastro Unico do Governo Federal foi criado para identificar as
pessoas pobres do pais. Constituiu-se na visdo do governo, da época de sua
criacdo, num instrumento fundamental para implementacdo das politicas sociais.

Em Londrina-PR, 0 processo de implantacao iniciou-se em julho de
2002, sob a coordenacdo da Secretaria Municipal de Planejamento. Inicialmente,
seguindo orientagcdes de ambito nacional e estadual, foi formada uma comisséo
intersecretarias, através do Oficio Circular 003/2002/DG/SECR, de 14 de abril de
2002, com o objetivo de ampliar a discussao e fazer cumprir a finalidade proposta:
gue o Cadastro viesse a revelar as condi¢cdes sociais da populacao londrinense, o
qgue representaria um grande passo, rumo a possiveis melhorias no processo de
implantacdo das diferentes politicas, especificamente da Assisténcia Social, a que
deu origem ao cadastro, ja explicitado no item anterior.

A comisséao foi instituida sob a coordenacao da Secretaria Municipal
de Planejamento. Participaram desta comissdo, servidores das Secretarias de
Educacdo, de Assisténcia, de Planejamento, de Saude, de Agricultura e de
Abastecimento, com a funcdo de definir o processo e as estratégias de
cadastramento no municipio.

ApoOs a definicdo da metodologia de trabalho, a comisséo iniciou
uma pesquisa em outros municipios que ja haviam iniciado o cadastramento,
surgindo, entdo, a idéia de terceirizar este trabalho. Chegaram a ser feitos
orcamentos junto a empresas prestadoras de servigos, conforme pode ser verificado

na Tabela 9.



77

Tabela 9 — Orcamentos realizados junto a empresas prestadoras de servico para
operacionalizagcdo do cadastro unico

ORCAMENTOS DAS PRESTADORAS DE SERVICO PARA EXECUGAO DO CADASTRO
UNICO

PROPOSTA RESPONSAVEL CUSTOS R$

REALIZACAO DE CADASTRO SO~ POR | Diretoria de Administracdo | 274.139,28
SERVIDORES, SEM A CONTRATAGCAO DE | Funcional da Secretaria de

ESTAGIARIOS gest&o Publica.

PREENCHIMENTO DOS CADASTROS SEM | INBRAPE 235.000,00
DIGITACAO

(SEM DADOS) IBAM 250.000,00
PESQUISA EM 15.000 DOMICILIOS Fundacéo Brasil 118.623,20

Fonte: Relatério da 12 Etapa do Cadastramento Unico. Vol. 01/ Secretaria do Planejamento

As preocupacdes da comissdo foram levadas ao Secretario de
Planejamento e, por decisdo do mesmo, optou-se pela realizacdo direta pela
Prefeitura. Levaram-se em conta, principalmente, os altos valores pedidos pelas
empresas e 0 grau de confiabilidade que seria conseguido com a comissdo
gerenciando este trabalho. A desisténcia da terceirizacdo deveu-se ao critério de
economia e eficiéncia, optando-se pela contratacdo de estagiarios. Contrataram-se,
entdo, 50 estagiarios de diferentes areas do Ensino Superior, selecionados através
de um Unico critério: disponibilidade de tempo.

Para funcionamento dos postos de cadastramento foram definidas
trés escolas em diferentes regides, iniciando-se os trabalhos em 15 de julho de
2002. ApOs este teste, que apontou pequenas alteracdes na metodologia, iniciou-se
o trabalho no municipio. A comisséo decidiu realizar uma ampla divulgacéo junto a
populacdo dos bairros que fizessem parte da area de cada posto de cadastramento.
Assim, foram realizadas reunifes na comunidade e com representantes da mesma
com associacfes de moradores, com agentes de salde, com representantes de
escolas municipais e estaduais e outros representantes.

Todos os processos de instalagdo, manutengcdo e atualizacdo do
software foram realizados, conforme consta em relatorios da primeira fase dos

trabalhos do Cadastro Unico, gerenciados por um coordenador de equipe, cuja
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funcao era centralizar os dados para futura conferéncia e transmissdo dos mesmos,
controlar os arquivos retorno e proceder a correcdo em caso de rejeicao pela CEF.

Foi instalado no equipamento central o software Cadastramento
Unico e o Conectividade, responsavel pela transmissdo e controle de arquivos
retorno. A versao inicial era 3.0, mas pouco depois houve modificacdo, passando
para a versao 4.7.

No inicio do processo de digitacdo surgiram algumas dificuldades e
0 resultado ndo foi satisfatério. Uma das dificuldades verificadas foi a lentidao
decorrente do numero reduzido de equipamentos e de estagiarios, assim como,
cadastros digitados e transmitidos pela Autarquia Municipal de Saude, que foram
rejeitados por constar neles o CNPJ da Autarquia e ndo do Municipio.

Na Tabela 10 é possivel verificar o total de familias que foram
cadastradas na primeira etapa, o que revela o nivel de participacéo e o envolvimento

das secretarias participantes deste processo.

Tabela 10 — Familias cadastradas X participacéo das secretarias

FAMILIAS CADASTRADAS X PARTICIPACAO DAS SECRETARIAS

ACAO EDUCACAO SAUDE | PLANEJAMENTO | TOTAL
SECRETARIAS | SOCIAL

N° DE FAMILIAS
CADASTRADAS 298 7.800 4.162 12.568 24.828

Fonte: Relatério da 12 etapa do cadastramento Unico. Vol. 01/Secretaria do Planejamento.

ApOs este periodo inicial, o cadastro continuou sendo executado
pela Secretaria de Planejamento e foi incorporado na rotina de trabalho da mesma
até julho de 2004, periodo em que foi repassado para a Secretaria de Assisténcia
Social.

Este repasse ocorreu, segundo informacdes dos técnicos da SMAS,
devido ao grande volume de revisdo dos beneficiarios do Bolsa Escola Federal, e
também da discussdo sobre a implantacdo do Bolsa Familia que o novo Governo

propunha. A migracdo do cadastro da Secretaria de Planejamento para a de
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Assisténcia Social ocorreu sem planejamento ou preparo da equipe, segundo
informou a Diretora de Planejamento e Avaliacdo da época. Conforme explicou,
“toda a estrutura foi transferida para a Secretaria de Assisténcia Social, sem
nenhuma discussdo. Na época nés ndo tinhamos computador, ndo havia pessoal,
nao havia estrutura para receber essa equipe”.

A principio, o Cadastro ficou dividido. Uma parte ficou sob a
responsabilidade da Diretoria Técnica, mais especificamente sob a coordenacdo da
Geréncia de Atencdo a Familia e a Comunidade, por conta da descentralizacao do
atendimento que estava sendo implementada. Outra parte, referente aos
procedimentos de digitacdo e de envio de informacdes, ficaram sob a
responsabilidade da Diretoria de Planejamento e Avaliagdo. A equipe de trabalho
que operacionalizava o Cadastro era formada quase que exclusivamente por
estagiarios, 0s quais ja atuavam na Secretaria de Planejamento. Este fato ocasionou
sérios problemas, pois informacfes de importancia fundamental ndo estavam sob o
controle dos técnicos, mas dos estagiarios que eram 0s Unicos que conheciam todos
os procedimentos, desde o preenchimento do formulério, sistematizacdo e envio de
dados para o MDS/Brasilia -DF. Ja os diretores, gerentes e técnicos desconheciam o
processo, fato este que levou a Diretoria de Planejamento a solicitar a designacgéo
de um funcionario estatutario para acompanhar o cadastro, considerando que “era
um servico extremamente importante e de alta responsabilidade”, solicitagdo que,
veio a ser atendida posteriormente.

O preenchimento dos formularios continuou sendo realizado pelos
estagiarios de forma descentralizada, nos Centros Regionais de Assisténcia Social
(CRAS). Apbs o preenchimento, o formulario retornava ao Setor de Cadastro Unico
para revisao e, quando aprovado, transmitiam-se os dados para o MDS.

O envio das informacdes era realizado inicialmente através de um
arquivo com lotes de cem cadastros. Porém, ao ser identificado um problema de
inconsisténcia'® em um dos cadastros, o lote inteiro retornava para correcéo, sem a
identificacdo do campo a ser corrigido. Devido a isso, houve a decisédo de reduzir 0s
lotes e 0 envio passou a ser feito em arquivos de trinta cadastros. Assim, se
retornassem, seria mais facil a correcdo. Este foi mais um dos problemas

apresentados, que dificultava, atrasava ou impedia a inclusdo de familias nos

!> Inconsisténcia: preenchimento incorreto ou falta de preenchimento de algum campo do formulario
do Cadastro Unico.
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Programas Sociais. E importante destacar neste ponto que 0s municipios ndo tém
qualquer controle sobre o desenho do software e nem participam das decisbées sobre
0s critérios operativos e fluxos das informagdes, ficando completamente a mercé da
Caixa Econémica e dos técnicos em informatica desta empresa.

Outra dificuldade levantada pela Diretora que coordenou o Cadastro
Unico, neste periodo, diz respeito a facilidade com que as pessoas poderiam ser
cadastradas: “Bastava a pessoa chegar na frente do estagiario e dizer estou numa
situacdo de dificuldade, preciso me cadastrar’ (informacdo verbal), ndo era
necessario comprovante de residéncia ou renda. Além disso, a populacdo ainda
encontrava-se desinformada com relacdo a sua inclusdo no cadastro e a
possibilidade de receber algum tipo de beneficio. Ndo era possivel controlar, pois a
cada més mudavam de endereco e preenchiam novo cadastro com outro
documento, em outro local, gerando a multiplicidade de cadastro, fator determinante
de bloqueios e cancelamentos.

No que diz respeito aos problemas, o cadastro apresentava um
imenso rol. O desconhecimento de todo o processo por parte dos técnicos,
principalmente acerca dos critérios de inclusdo, deixava-os numa situacao
constrangedora frente aos usuarios. Apdés o preenchimento dos formularios, os
técnicos ndo tinham como saber quais seriam o0s incluidos nos programas, 0 que
levou alguns técnicos e estagiarios a considerar ironicamente o cadastro como uma
“loteria social” e nas explicacdes aos usuarios, muitas vezes, se limitavam a dizer
"sd0 os computadores de Brasilia que vao escolher quem deve ou ndo entrar para o
programa, nés ndo temos nada com isso”.

Este procedimento fragmentado acabou por limitar a acédo do
municipio, pois, sendo impedido de incluir familias e tendo as correcdes dificultadas,
este se situou apenas como uma forgca operacional para execucdo dos Programas
do Governo Federal. Segundo a fala da diretora responsavel pelo Cadastro neste
periodo, talvez a intengéo fosse boa, mas impds dificuldades para o municipio, pois

» A

retirou dele a autonomia: "é o municipio quem deveria indicar as familias mais
vulneraveis. Penso que o recurso deveria ser repassado, fundo a fundo, como
preconiza a lei” (informacdo verbal), idéia esta compartilhada pela atual gestora
municipal do Bolsa Familia.

O Cadastro Unico permaneceu na Diretoria de Planejamento e

Avaliacdo até marco de 2005. Nao ha relatério referente a este periodo, de forma
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gue as informac¢des foram coletadas através de entrevistas com técnicos, estagiarios
e demais pessoas envolvidas na operacionalizacéo.

Nesse mesmo més ocorreu uma nova alteracdo nos rumos do
cadastro, provocando mudancgas na sua organizacao e funcionamento. A partir deste
momento, o cadastro foi centralizado no Centro de Assisténcia e coordenado por
uma Gestora Municipal do Programa Bolsa Familia.

A Gestora se refere as diversas mudancas de orientacdo pelas quais
passou o Cadastro Unico e afirmou que herdou as conseqiéncias destas
orientacdes, ou seja, um Cadastro que passou por diversas maos. Ao assumir a
gestdo também desconhecia a operacionalizacdo do cadastro e de todo o processo,
mas o apoio do Prefeito em termos de infra-estrutura (apoio financeiro e técnico) foi
fundamental nesse momento. Este apoio, segundo a gestora, ocorreu devido ao
grande numero de dendncias de fraudes nos programas de transferéncia de renda
ocorridas neste periodo no Parana. Quanto aos problemas que o cadastro vinha
apresentando com relagdo ao retorno dos arquivos, a Gestora afirmou que estdo
solucionados, pois o fato decorreu do grande numero de inconsisténcias que eram
enviadas. No municipio chegou a um numero de 336 mil, fato este praticamente
solucionado, segundo ela.

Quanto ao tempo médio gasto no processo, desde o preenchimento
do formulario até o retorno da informacéo ao usuério, € praticamente impossivel de
ser medido, ja que n&o hé registro e ndo parece haver interesse’®. Contudo, informa
gue ha uma grande diversidade de tempo, sendo que existem pessoas que estdo ha
trés anos sem respostas de seus cadastros e outras que em poucos dias foram
incluidas. Se algum cadastro retorna por inconsisténcia ha um interesse explicito do
municipio em trata-lo com rapidez, conforme explicitado pela Gestora. “Se o
municipio ficar com o arquivo parado € um prejuizo enorme” (informacéo verbal).
Este fato € bastante interessante, uma vez que, a partir deste ano, o Governo
Federal repassa um apoio financeiro de seis reais por cadastro validado’. A equipe

18 E interessante observar a displicéncia com que este fato é tratado pelos gestores, como se fosse
um detalhe secundario e fortuito. Ndo se considera este atraso como algo que afronta o direito que
o cidaddo tem de ser prontamente atendido. De outro lado, ndo provoca nenhuma perplexidade a
circunstancia de que, mesmo utilizando um recurso (a informatica) disponibilizado a preco
exorbitante para, precisamente, agilizar e acelerar o atendimento pode levar até trés anos para se
dar uma resposta aos usuarios da assisténcia.

7 Cadastro validado: é o cadastro preenchido corretamente e que foi selecionado em algum dos

beneficios federais.
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de operacionalizacdo continua sendo composta essencialmente por estagiarios, hoje
em nuamero de 56, divididos nas diversas atividades.

Os problemas que o cadastro apresentou na fase anterior, e 0os que
ainda apresenta, coincidem com aqueles que vém sendo discutidos em nivel
nacional, conforme apresentados no Seminario Nacional sobre o Cadastro Unico
(Brasilia, marco 2004). Neste evento, promovido pelo MDS, j4 se apontavam as
corregcbes necessarias e a possibilidade de uma nova versdo do Cadastro Unico
capaz de atender as demandas dos municipios.

A compreensdo de quem coordena o Cadastro no nivel municipal é
de que este € um instrumento, um suporte para gerenciar melhor o grande Programa
de Transferéncia de Renda que é o Bolsa Familia.

Mas, quando se trata do assunto referente a utilidade dos dados
desde o processo de implantacdo no municipio, € consensual entre gestores,
diretores e técnicos que até o presente momento os dados ndo puderam ser
utilizados pelas diversas Secretarias Municipais (Saude, Assisténcia, Educacéo,
Idoso, Mulher e outras). Pode se dizer que 0 avanco conquistado até o momento € a
listagem de usuarios repassada pela Caixa Econdmica Federal, a qual facilita a
identificacdo das familias no municipio, mas ainda € impossivel tratar esses dados

ou retirar relatérios consistentes.
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5 CONCLUSAO

Com base no suporte tedrico e nos dados apresentados, é possivel
inferir algumas consideragdes quanto a adequacéo do Cadastro Unico a Politica de
Assisténcia Social.

A Politica de Assisténcia Social apresentada nas formulactes
iniciais, com base na CF de 1988 e demais regulamentacfes especificas, entre elas
a LOAS, conforme se apresentou no capitulo primeiro, fundamenta-se em principios
e diretrizes com base nos direitos sociais: descentralizacdo, universalizacao,
transparéncia, participacdo popular.

Porém, em sua trajetéria, esta politica foi alterando seu rumo,
incorporando, de forma crescente, novos conceitos e apontando para uma outra
l6gica, com base em principios e diretrizes voltados para a racionalizagdo, o
gerenciamento, o controle, o monitoramento e a avaliagdo, tendo em vista a
implementac&o de uma administragao gerencial com base no modelo neoliberal.

Verificou-se assim que a Politica de Assisténcia Social como foi
concebida sofreu grandes alteracbes. A ‘nova Politica’, que hoje se apresenta, a
partir do momento em que admite e incorpora estas novas diretrizes, responde a
outras necessidades que reforcam o modelo proposto pela Reforma do Estado, e
nao as de seu publico alvo, para o qual foi criada.

Reportando-se ao objeto desta pesquisa, na qual se prop6s analisar
o Cadastro Unico, enquanto instrumento de gestdo da Politica de Assisténcia Social
do municipio de Londrina, objetivando verificar qual a real utlidade deste
instrumento no processo de implementacéo desta politica, verificou-se que a forma
como o cadastro foi criado e vem sendo operacionalizado resulta em pouca utilidade
no processo de gestdo da Politica. Trata-se de um instrumento que até o momento
nao foi utilizado por nenhuma das politicas envolvidas.

Considerando-se também os objetivos que fundamentaram sua
criacdo, contidos nos documentos e relatos dos técnicos que participaram deste
processo, o Cadastro Unico, em tese, deveria atender aos principios das politicas
sociais, principalmente aos da Politica de Assisténcia Social. Assim, enquanto

instrumento, deveria incorporar os principios e diretrizes desta politica, isto €, sua
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formatacéo e sua operacionalizacdo deveriam necessariamente possibilitar e facilitar
o previsto nas linhas gerais da politica.

Porém, a Politica de Assisténcia Social, apesar de manter 0s
principios (descentralizagdo, universalizagdo e transparéncia) e diretrizes originais
nas suas normatizacfes, incorporou contraditoriamente principios e diretrizes
gerenciais. Isto é, a racionalidade, resolutividade, gerenciamento, controle,
monitoramento e avaliagao.

A pesquisa mostrou ainda que o0 cadastro ndo conseguiu atingir
nenhum desses objetivos. Em termos dos principios e diretrizes da Politica de
Assisténcia, observou-se que: com relacdo a descentralizacdo, o Cadastro Unico
constitui-se num instrumento criado na contramao desse processo. Nao possibilita
ao municipio decidir sobre a inclusdo de familias pobres, na medida em que a esfera
Federal € o nucleo que pensa e decide e 0s municipios operacionalizam este
servico. Neste Ultimo estdo os agentes operacionalizadores, o que ndo condiz com o
processo de descentralizacdo que, principalmente, se relaciona com o poder de
tomar decisoes.

O que se verificou no municipio de Londrina é que esta forma de
operacionalizar o cadastro limita o papel dos profissionais a uma funcdo
praticamente desnecessdéria, tanto que o preenchimento é feito por estagiarios de
qualquer area, mas, além disso, em determinado periodo da implantacdo, eram eles
0S que controlavam todo o processo.

Quanto a transparéncia, é outra diretriz que nao foi incorporada ao
cadastro. O que ocorre € o contrario, uma dificuldade de compreenséo do processo
de operacionalizacao, principalmente o de selecdo. Na fala da maioria dos técnicos
que trabalham com a populacdo alvo do Cadastro Unico no municipio de Londrina,
constatou-se que desconhecem até hoje como é realizado este processo. Ao se
referir ao cadastro como ‘loteria social’ expressa o total desconhecimento, o que
reflete um amadorismo nesta conducéo.

Técnicos ligados a esfera federal e municipal que assumiram a
direcdo e o controle do cadastro admitem claramente que ndo possuiam o minimo
de conhecimento para conduzi-lo. Este fato n&o diz respeito apenas a uma
dificuldade dos técnicos, mas sim a maneira como é conduzida a politica e a forma

como o cadastro foi criado, que dificulta este entendimento.



85

Especificamente, com relacdo ao processo de selecdo, os técnicos
do municipio admitem que, apds o envio dos cadastros, ndo sabem qual familia sera
contemplada nem tampouco qual familia sera beneficiada quando processadas pelo
sistema. Fato este também admitido pela coordenacdo Nacional do Cadastro Unico,
0 que demonstra o empirismo no trato do social. Um sistema € criado com altos
custos e os técnicos, que deveriam dar o rumo, ndo conseguem agiliza-lo por
desconhecerem os mecanismos de funcionamento. Com relagdo a este aspecto, um
problema apontado € quanto a operacionalizagao ficar a cargo de um banco que tem
uma diretriz empresarial e recebe um razoavel recurso pelos servi¢os prestados.

A dificuldade de compreensao pelos técnicos obriga a concluir que,
em termos de participacdo popular, o distanciamento € ainda maior. E ilusorio
pensar que a populagéo tenha conhecimento e espago neste instrumento que nao
facilita a transparéncia e tem graves problemas de operacionalizacdo. A participacéo
da populacdo fica reduzida a permanecer nas filas, apresentar documentos e
aguardar as vezes até dois ou trés anos por uma resposta que ndo tem nocao de
onde vem. Uma resposta que muitas vezes internaliza apenas “meu nome néo foi
aceito no computador”. Nao tem como gritar, ndo tem como brigar, pois uma
maquina la em Brasilia definiu que a fome desta familia ndo € emergencial, que seus
filhos podem esperar pela préxima vez, quem sabe serdo selecionados e poderdo
entdo dar ‘gracas a Deus’ e ficar agradecidos pela ajuda recebida. Este fato reporta
ao assistencialismo praticado secularmente, e que sempre reduziu a populacdo a
uma condicdo de subordinado que aceita favores em troca de apoio politico.

Observa-se com relagdo a universalizacdo, preconizada por esta
politica, que ha um distanciamento muito grande, pois o Cadastro Unico tem uma
explicita forma de selecao e focalizacdo no mais pobre, embora ndo se garanta que
0 mais pobre seja o incluido. Esse problema, que foi apontado em varios estudos,
desde sua criacao até os dias de hoje, esta estampado nos noticiarios revelando que
muitas familias que tém necessidade estdo fora e outras, que ndo necessitam, ainda
estdo recebendo.

Por outro lado, ao se reportar as diretrizes que foram incorporadas a
politica por conta da perspectiva ‘gerencial’ verificou-se que, com relacdo a
racionalizacdo, isto €, os procedimentos utilizados para economia de tempo e
aumento da produtividade, o Cadastro Unico, até o0 momento, tampouco cumpre este

papel, pois ha grandes entraves operacionais que dificultam e atrapalham esta
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racionalidade. Basta pensar no custo imenso deste cadastro para os cofres publicos,
na subordinacdo da gestao de uma politica social por uma instituicdo financeira e na
dificuldade dos gestores municipais, estaduais e até do MDS em acessar os dados
ou interferir agilmente para acelerar o tempo de resposta entre o cadastramento e a
decisdo de incluséo ou n&o no beneficio. Em termos de resolutividade, observou-se
que, se 0 cadastro foi criado para facilitar e resolver alguns problemas que
emperravam o desempenho da politica, até o presente momento também néo
conseguiu atingir esse objetivo. O que conseguiu foi criar um processo burocrético
em torno de si que, pelo contrario, dificulta aos municipios resolverem os problemas
mais emergenciais, além de criar outros ‘problemas’ como a contratacdo de pessoal
operacional e especializado®®, compra de maquinas adequadas, adequacdo da
estrutura fisica entre outros.

Em termos de gerenciamento, verificou-se neste estudo que o
Cadastro Unico também ndo tem ajudado. Conforme apontado em pesquisas,
relatos e noticiarios apresentados observou-se que 0s objetivos iniciais que deram
origem a criacdo deste cadastro no que se referia a um melhor gerenciamento dos
programas sociais, facilitando a implementacdo das politicas sociais, ndo se
concretizaram. Primeiramente, a utilizacdo do Cadastro ficou restrita a Assisténcia
Social e as demais politicas ficaram isoladas do processo. Pode-se concluir,
conforme explicitaram alguns técnicos, que o cadastro ndo teve até o presente
momento uma utilidade para a Assisténcia Social e para nenhuma das politicas
setoriais envolvidas. Desta forma, ndo permite que ocorra monitoramento e
avaliagdo nem mesmo da Politica de Assisténcia, quanto mais de outras. O cadastro
ndo permitiu, até o momento, a extracdo de relatérios sociais de modo agil pelo
préprio municipio. A Unica coisa que foi arduamente conquistada até o momento de
realizacdo desta pesquisa € uma listagem das familias que estdo incluidas nos
beneficios, por regido.

Ao analisar, neste trabalho, o CADUNICO enquanto instrumento de
uma politica e avaliar as mudancas nessa politica provocadas pela Reforma do

Estado ndo se pode deixar de perceber um paradoxo.

®Que se colocam como “problemas” precisamente porque, devido a Reforma do Estado, os
municipios, assim como todas as instancias do Estado Nacional aplicam uma politica de reducéo de
funcionarios, enxugamento administrativo e arrocho salarial.
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Pela sua arquitetura, operacao e gestdo, o CADUNICO nao atende
as diretrizes formulada na LOAS. Ao mesmo tempo, até hoje, o CADUNICO nao
demonstra ser um instrumento que aumente a eficiéncia, eficacia e racionalidade
das politicas pensadas desde a 6tica da Reforma do Estado.

Coloca-se por isso a questao: afinal, para que serve o CADUNICO?
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