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SOUZA, Edsonia Jadma Marcelino. Pacto federativo no SUAS: sob a lente da dimensao
politica da gestdo. 2017. 266 f. Tese (Doutorado em Servigo Social e Politica Social) —
Universidade Estadual de Londrina, Londrina, 2017.

RESUMO

A Constituicdo de 1988, ao definir os fundamentos e objetivos da Republica Federativa
Brasileira, voltados a distribuicdo e redistribuicdo da riqueza aliada a um compromisso com a
democracia afirma um sentido ideoldgico sob a concepcdo de Estado Social: um projeto
politico e social para a consubstancializacdo do direito a ser materializado pelo Estado. Essa
definicdo, num pais continental com diversidades econdmicas, politicas e demogréaficas como
0 Brasil, exige o estabelecimento de compromissos e corresponsabilidades entre os entes para
a gestdo das politicas sociais, numa inter-relacdo entre o econdmico e o politico a fim de
assegurar o social. A Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) de 2004 previu, pela
primeira vez na historia dessa politica, um Sistema Unico, atendendo a deliberagio da 1V
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social realizada em 2003. Assim, o Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS), como modelo de gestdo, tem a responsabilidade de dar
institucionalidade e funcionalidade ao modus operandi da politica, a partir dos preceitos,
disposicdes e procedimentos previstos na LOAS e na PNAS. A coordenacdo federativa
compreendeu que um pacto federativo a ser estabelecido entre os entes seria vital ao
aprimoramento da gestdo do SUAS, a partir de compromissos e corresponsabilidades a serem
assumidos para tal viabilizacdo. O presente estudo tem como objeto a dindmica e os desafios
entre a pactuacdo e a gestdo para o aprimoramento do SUAS a luz da dimensdo politica. A
pesquisa desenvolvida buscou explicar o pacto federativo estabelecido para aprimoramento da
gestdo do SUAS a luz do modelo federativo brasileiro, tendo como objetivo geral analisar a
dindmica e os desafios que se colocam a gestdo do SUAS e interferem no cumprimento do
pacto federativo para seu aprimoramento sob a Otica da dimensdo politica. Trata-se de uma
pesquisa explicativa e documental, composta de revisdo bibliografica seguida de anélise
documental. Na revisdo bibliogréfica, estabeleceram-se trés dimens@es tedricas: a definicdo
de Estado, o desenvolvimento do Estado federativo brasileiro e a gestdo da politica de
assisténcia social a partir de um sistema Unico, descentralizado e participativo. A analise
documental teve como fontes de dados as regulacdes, normatizacoes e sistemas de dados do
IBGE e do MDS. A pesquisa compreende a leitura de dados e de informag0es dos estados e
municipios referentes aos seis campos prioritarios da gestdo do Sistema definidos no pacto,
reordenamento institucional, regionalizacdo de servicos, apoio técnico aos municipios,
capacitacao, implantacao, implemento e unificacdo do sistema de informacao, monitoramento
e vigilancia socioassistencial e cofinanciamento. Como resultado, foi verificado se as esferas
estadual e municipal assumiram as prioridades do referido pacto. Constatou-se a existéncia de
disparidades quanto ao aprimoramento da gestdo por estados e municipios, mas identificou-se
a existéncia de uma base de estruturacdo do SUAS para avancar no seu aprimoramento pelo
pacto. Ao desvendar a correspondéncia entre a normatizacao, a pactuacao e o aprimoramento
na gestdo do SUAS, identificaram-se desafios, colocados nessa intersecdo sob o dominio do
campo econdmico e politico, que impdem limites ao aprimoramento da gestdo do SUAS e a
sustentabilidade do pacto federativo estabelecido.

Palavras-chave: Estado. Politica Social. Pacto Federativo. Assisténcia Social. Gestao.



SOUZA, Edsonia Jadma Marcelino. The federal pact in the SUAS: under the perspective of
a political dimension of management. 2017. 266 p. Thesis (Doctoral degree in Social Work
and Social Policy) — Universidade Estadual de Londrina, Londrina, 2017.

ABSTRACT

To define the foundations and objectives of the Brazilian Federal Republic on the distribution
and redistribution of wealth allied to a commitment to democracy, the Constitution of 1988
takes an ideological stand under the Social State concept: a political and social project for the
consubstantialization of the right to be materialized by the state. In a continental country with
economic, political and demographic diversities such as Brazil, this definition requires the
establishment of commitments and co-responsibilities among entities for the management of
social policies, in an interrelation between the economic and the political to guarantee the
social. The National Social Assistance Policy (PNAS) of 2004 foresaw, for the first time in
the history of this policy, a Single System, to meet the Fourth National Conference on Social
Assistance resolution of 2003. Thus, the Single Social Assistance System (SUAS), as a
management model, is responsible for the institutionalization and functionality of the policy
modus operandi, based on the principles, provisions and procedures provided by the LOAS
and PNAS. The federal coordination understood that a federal pact established among entities
would be vital for the improvement of the SUAS management, based on the commitments and
co-responsibilities assumed to make it viable. The object of the present study is the dynamics
and challenges between the agreement and management for the improvement of SUAS under
the perspective of a political dimension. The research tried to explain the federal pact
established for the improvement of the SUAS under the light of the Brazilian federal model,
with the general objective to analyze the dynamics and challenges faced by the SUAS, which
interfere in the improvement of the federal pact under the perspective of a political dimension.
It is an explicative and documental research composed by a bibliographic review followed by
a documental analysis. The bibliographic review was conducted according to three theoretical
dimensions: the definition of State, the development of the Brazilian federal State and social
assistance policy management based on a single, decentralized and participative system. The
documental analysis included data such as regulations, norms and data systems from the
IBGE and MDS. The research includes the analysis of these data and information from the
states and counties related to the six key areas of the System management defined in the pact,
institutional reordering, services regionalization, technical support to the counties,
development, implementation and unification of the information system, monitoring and
socio-assistance and confinement vigilance. As a result, it verified whether the state and local
government undertook the priorities of the referred pact. Results showed the existence of
divergences in regards to management improvement in the states and counties, but identified
the presence of a SUAS improvement structure based on the pact. By unveiling the
correspondence between standardization, agreement and improvement in the SUAS
management, the challenges posed by this intersection under the economic and political
realms were identified, imposing limits to the improvement of the SUAS management and the
sustainability of the established federal pact.

Keywords: State. Social Policy. Federal pact. Social Assistance. Management.
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INTRODUCAO

A Constituicao de 1988 é um marco ao afirmar um projeto politico e social a
ser assegurado por um Estado Social. Estabelece uma ordem republicana e democrética que
deve ser garantida pelo Estado; afirma o combate as desigualdades das mais diversas ordens,
sobretudo a econémica, para a promocao da justica social e defesa irrestrita da dignidade da
pessoa humana e dos direitos sociais. A Carta estabelece o Estado Democratico de Direito e a
republica como unido indissolUvel dos entes federativos, incluindo os municipios, o que exige
uma determinada I6gica de gestdo publica.

Nessa direcdo, afirma o direito social como fundamento da politica,
estabelecendo um sistema de seguridade social composto pela previdéncia social, salde e
assisténcia social como forma de protecdo social pela provisdo estatal publica. Isso requer uma
redefinicdo do papel do Estado, no campo ideoldgico e politico, exigindo um posicionamento
republicano baseado no dever de agir para a concretizacdo do direito. Afirma o direito coletivo,
e ndo como de responsabilidade individual. Esse foi o resultado da correlacdo de forcas
existente naquele momento, que culminou num grande pacto federativo firmado em torno de
tais garantias.

Mesmo com o pacto estabelecido, esse direcionamento dado pela Carta
Magna se depara com o paradoxo diante da direcdo econémica e politica do Estado, bem como
da realidade brasileira. O contexto politico e econdmico é marcado pela forte concepcéo
conservadora de tradi¢do oligarquica e dominagdo patrimonial que busca manter a “casa-
grande” a partir de interesses econdmicos que se confrontam e buscam sucumbir qualquer
mudanca estrutural de ampliacdo do Estado no campo social. Sdo forcas politicas, com
interesses multiplos exercendo influéncia no modo de organizacdo do Estado, buscando, a todo
momento, romper com o pacto federativo estabelecido na Constituigéo.

Esse contexto, ainda se coloca na realidade de um pais que é composto por
um Distrito Federal, vinte e seis estados e cinco mil, quinhentos e setenta e oito municipios,
todos autbnomos entre si, com uma forte desigualdade socioeconémica que se propaga, com
dimensGes continentais, cuja densidade demografica é diversificada, agregando concentracao e
dispersdo populacional, tanto urbana quanto rural, que guardam especificidades e
peculiaridades.

Essa coexisténcia do velho e do novo, cujos processos revelam as marcas de
cultura politica tradicional, autoritaria, elitista e centralizadora, reflete-se na gestéo publica, que

se coloca sob uma burocracia “engessada”, que, ao se vincular a interesses politicos
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patrimonialistas, impde sérias limitacbes ao desenvolvimento do sistema das politicas social
brasileiras.

Nessa realidade dialética e antagOnica, as politicas sociais foram se
estruturando e reordenando o seu modo de gestdo. Esse reordenamento estabelece uma
imbricacdo econdmica, politica, institucional/gerencial, cujas relacfes de forcas presente no
federalismo brasileiro movimentam o péndulo, seja na resisténcia a manutencdo do modelo
tradicional, burocratico que rege a cultura politica conservadora e patrimonialista, seja na
afirmacdo da ldgica republicana e democratica de reconhecimento do papel do Estado na
mediacdo das relagBes sociais para a viabilizacdo do projeto politico e social disposto na
Constituicao de 1988.

A politica social, para viabilizacdo do direito, requer, portanto,
reordenamento da sua gestdo ancorada nos principios constitucionais numa logica que
incorpore a descentralizacéo, a participacdo e a universalizacdo para a efetivacdo da protecédo
social.

No caso da politica de assisténcia social, cabe ressaltar que sua trajetéria
socio-histdrica € marcada pela relacdo publica e privada estabelecida pelo Estado e sociedade
civil, cujas iniciativas neste campo se colocaram como caridade, beneficéncia e filantropia
desenvolvidas sob 0 manto do Estado. E nesse movimento paradoxal e dialético, que se coloca
ao Estado a exigéncia de protagonismo na regulacao social confrontando com as determinacdes
econbmicas e politicas do capitalismo e do Estado Liberal.

Nesse movimento, a politica de assisténcia social buscou constituir forca
politica e institucional rumo a sua implementacdo. Sua regulamentacdo foi inscrita em 1993
com a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), que, junto as diretrizes postas na
Constituicdo, ddo base ao reordenamento da gestdo na afirmacdo de sua natureza politica e
institucional.

No entanto, entre a consolidacdo do preceito constitucional e das diretrizes de
sua regulamentacéo, ha um arduo caminho marcado pela correlacdo de forcgas, cujos interesses
e direcdo assumida pelo Estado colocam obsticulos a essa nova perspectiva. Assim, essa
trajetdria vivencia a dindmica num convivio anémalo entre o velho e 0 novo em consonancia
com o federalismo brasileiro. Desse modo, na busca de sobrevivéncia, a benemeréncia e a
filantropia, isto &, 0 modo tradicional e conservador de ndo reconhecimento da assisténcia social
como protecdo social ndo contributiva e responsabilidade do Estado, agem em paralelo a nova
perspectiva que buscava erigir.

Na decada de 1990, portanto, vivencia-se a extincdo da Legido Brasileira de
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Assisténcia (LBA) e do Conselho Nacional de Servi¢co Social (CNSS) como simbolos do
clientelismo e do assistencialismo que deram direcdo a politica de assisténcia social por um
longo periodo. Constituiu-se o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) e, com ele, se
instala a 1 Conferéncia Nacional de Assisténcia Social (1995), o que consolidou um espaco
republicano de controle publico e democréatico, provocando esse mesmo movimento nas esferas
estadual e municipal, bem como a constituicdo de fundo especifico.

Trata-se de mudanca de paradigma, mesmo com a convivéncia antagdnica do
velho e do novo, numa correlacéo de forgas em que um tenta se manter e outro se sobrepor na
I6gica de gestdo da politica de assisténcia social. Assim a antiga forma de gestdo ndo podia
mais se reproduzir, no entanto, a nova légica de gestdo exigia forca politica para se sedimentar.

Nesse sentido, a plataforma de governo no periodo, de orientacdo neoliberal,
coloca-se na contramédo desse percurso ao avancar em politicas macroecondmicas, abertura dos
mercados com privatiza¢des e, no campo social, a gestdo incorpora o primeiro damismo na
conducdo do Programa Comunidade Solidaria, que da um cardter hibrido as acgdes
desencadeadas pelo Estado, que busca fortalecer e estimular a atuacéo da Sociedade civil, tendo
como uma das estratégias a instituicdo de leis, como do voluntariado, da filantropia e das
organizacOes da Sociedade civil de interesse publico. Esse movimento produz inflexes ao
reordenamento da gestdo da politica e instabilidade, conflitando com sua natureza politica e
institucional.

Em 2004, com a edicdo da Politica Nacional de Assisténcia Social, afirma-se
a gestdo da politica por um Sistema Unico, puablico, descentralizado e participativo,
materializando-se no Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) regulamentado pela Lei n°
12.435 em 2011. Desencadeia-se um reordenamento de gestdo da politica de assisténcia social,
instituindo um plano organizacional, politico e institucional. Constitui-se uma base
instrumental-normativa e orientativa rumo a perspectiva da gestdo social, democratica e
republicana para a consolidacdo do SUAS.

Dar concretude aos pressupostos normativos sob a triade da descentralizacéo,
da participacdo e da universalizagdo constituiu um grande desafio para a politica de assisténcia
social, haja vista que este é um pais com dimensdes continentais, com a existéncia de realidades
distintas, forcas politicas e condi¢des diferenciadas de governabilidade. Como propor maior
proximidade entre os entes para o reconhecimento de corresponsabilidade e complementaridade
pela via da cooperacdo ao aperfeicoamento da gestdo do SUAS?

A deciséo foi pelo estabelecimento de compromissos e acordos entre 0s entes

na definicdo de responsabilidades para o estabelecimento de condi¢des de governabilidade que
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atendessem as especificidades de interesse local, regional e nacional, que possibilitasse, assim,
a aproximacao do Estado do cotidiano da vida das pessoas e das necessidades que apresentam.

O pacto federativo de aprimoramento da gestdo do SUAS foi a estratégia
politica estabelecida para a construcdo de solucGes coletivas que pudessem estabelecer
compromissos de corresponsabilidade entre os entes, para a aprimoramento da gestdo da
assisténcia social por Sistema publico, descentralizado e participativo da assisténcia social.

Neste sentido, objetivou-se identificar o caminho percorrido pela gestdo da
politica de assisténcia social sob a forma de sistema Unico e publico, estabelecido na intersec¢éo
econdmica e politica no modo de producdo capitalista, tendo o pacto federativo como
impulsionador do aprimoramento da gestao.

Essa decisdo politica, se coloca diante das contradi¢cbes existentes na
dindmica das relacdes sociais estabelecidas. Portanto, esse estudo suscita questdes tais como:
Quais sdo 0s compassos e descompassos entre 0 normativo e a realidade existente na instalagao
do modelo gestdo do SUAS? A coalizacdo politica e ideolégica, que conduziu ao
estabelecimento de pacto e inscricdo do SUAS em lei, teve forca suficiente para romper as
entranhas da burocracia estatal? As disparidades existentes entre 0s entes, a disputa pelo fundo
publico se colocam na sobreposicdo do econdmico ao politico imp&em limites a
sustentabilidade do pacto federativo? E, ainda, 0s sujeitos que sentam-se a mesa para pactuar
possuem forca politica para fazerem valer os compromissos acordados no pacto junto aos
governos das Unidades Federativas?

Com base em tais questdes, definiu-se como objeto de anélise desta tese a
dindmica e desafios entre a pactuacdo e a gestdo para o aprimoramento do SUAS a luz da
dimensdo politica.

Neste sentido, a presente pesquisa teve como objetivo geral analisar a
dindmica e os desafios que se colocam a gestdo do SUAS e interferem no cumprimento do pacto
federativo para seu aprimoramento sob a oOtica da dimenséao politica. Para tanto, elencaram-se
0s seguintes objetivos especificos: explicar o pacto federativo para o aprimoramento da gestéo
do SUAS a luz do modelo federativo brasileiro; explicar como as prioridades do pacto
federativo em torno do aprimoramento da gestdo do SUAS foram assumidas na esfera estadual
e municipal; investigar a existéncia de disparidades quanto ao aprimoramento da gestdo por
estados e municipios; identificar se houve a definicdo de uma base de estruturacdo do SUAS
para avangar no seu aprimoramento pelo pacto federativo estabelecido; desvendar a
correspondéncia entre a normatizacao, a pactuacdo e o aprimoramento na gestdo do SUAS.

A escolha do tema desta pesquisa se justifica pela importancia tedrica e
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politica contemporanea. Vivencia-se um periodo de grande turbuléncia e desmonte das politicas
sociais. A atuacdo da pesquisadora na politica de assisténcia social desde a graduacéo, iniciando
como estagiaria da Secretaria Municipal de Assisténcia Social e depois como assistente social
por Concurso Publico, possibilitou diversas experiéncias e atividades desempenhadas na gestao
da politica municipal. A atuacdo como docente neste campo de formacéo, a experiéncia como
aluna de pos-graduacdo no mestrado e no doutorado aproximaram a pesquisadora da dinamica
e da complexidade que envolvem a realidade e a direcdo dada a gestdo da politica social a partir
do estabelecido na norma constitucional, cujo modus operandi dé sentido e concretude a
protecdo social como direito. Portanto, o aprofundamento tedrico e a vivéncia pratica e
cotidiana estimularam e contribuiram para aumentar o interesse pela exploracao e analise das
nuances que se colocam a gestdo do SUAS dada a normatizacéo e a pactuacao a luz da dimensao
politica.

A pesquisa de natureza qualitativa é caracterizada como do tipo explicativa.
Registra fatos, analisa-os, interpreta-os e identifica suas causas. Essa prética visa ampliar
generalizacGes, definir leis mais amplas, estruturar e definir modelos tedricos, relacionar
hipdteses em uma visdo mais unitaria do universo ou ambito produtivo em geral e gerar
hipoteses ou ideias por forca de deducdo I6gica (LAKATOS E MARCONI, 2011). Exige maior
investimento em sintese, teorizacao e reflexdo a partir do objeto de estudo.

Esse tipo de pesquisa preocupa-se em identificar os fatores que determinam
ou gue contribuem para a ocorréncia dos fenémenos (GIL, 2008). Ou seja, explica o porqué das
coisas através dos resultados oferecidos. Segundo Gil (2008, p. 43), uma pesquisa explicativa
pode ser a continuagéo de outra descritiva, posto que a identificacdo de fatores que determinam
um fendbmeno exige que este esteja suficientemente descrito e detalhado.

Quanto aos procedimentos, trata-se de uma pesquisa documental, pois trilha
0s mesmos caminhos da pesquisa bibliografica. A diferenca estd na natureza das fontes. A
pesquisa bibliografica utiliza fontes constituidas por material j& elaborado, composto
basicamente por livros e artigos cientificos localizados em acervos bibliograficos. A pesquisa
documental, por sua vez, recorre a fontes mais diversificadas e dispersas, sem tratamento
analitico, tais como: tabelas estatisticas, jornais, revistas, relatérios, documentos oficiais, cartas,
filmes, fotografias, pinturas, entre outras (GIL, 2008).

As fontes principais da pesquisa documental sdo o IBGE - suplementos de
assisténcia social da MUNIC — Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais e da ESTADIC —
Pesquisa de Informagcdes Bésicas Estaduais; o Censo do Sistema Unico de Assisténcia Social —

CENSO SUAS, instrumento de coleta de dados da politica de assisténcia social dos estados e
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municipios; e o documento “SUAS 10. Diversidade no SUAS: realidades, respostas,
perspectivas”, que fez um diagnostico dos dez anos do SUAS para balizar o II Plano Nacional
de Assisténcia Social. A pesquisa compreende analisar a dindmica e os desafios que se colocam
a gestdo do SUAS e interferem no cumprimento do pacto federativo para seu aprimoramento
com base na dimensao politica. Entende-se que tal exame contribui para compreender a dire¢cdo
da gestdo do Sistema Unico de Assisténcia Social, bem como os limites e desafios que
envolvem o que foi acordado e priorizado enquanto compromisso de organizacao da gestdo do
SUAS pelos entes federados. Conforme lanni, “o desvendar das diversidades torna mais
complexa a gestdo, no entanto & medida em que se revelam tornam-se mais auténticas, bonitas
e transparentes” (IANNI, 2004, p. 171).

Os resultados da andlise serdo apresentados, nesta tese, em quatro capitulos.
O primeiro trata do Estado Social Democrético de Direito — formacéo e desenvolvimento. Parte-
se do exame da formacao do Estado e seu desenvolvimento, permeados por interesses de classe,
disputas e correlacdo de forcas diante das relagdes sociais estabelecidas nesse processo. Para
tanto, buscam-se identificar teorias que explicam a origem e a formacdo do Estado,
evidenciando motivacdes e interesses que justificavam a necessidade do Estado, articulando
tais nogBes ao conteudo historico e conceitual que marcam o seu desenvolvimento até a
constituicdo do Estado Moderno.

Considerou-se também fundamental examinar as formas assumidas pelo
Estado Moderno e o pensamento politico que determina seu conceito, sua estrutura e sua
organizacdo, explicado sob uma leitura tedrica, conceitual e histérica que fundamenta a sua
existéncia. Nesse contexto, busca-se caracterizar o Estado Liberal fundamentado e constituido
para a protecao dos interesses individuais, de propriedade privada e de soberania do mercado e
seu movimento na direcdo do atendimento as necessidades econdmicas e sociais da populacao
sob a forma de direito que ocorre mediante lutas politicas e sociais que se ergueram exigindo o
redirecionamento do Estado para incorporacdo das demandas. Explica-se a combinacdo do
capitalismo e do Estado de bem-estar como construcdo politica, apoiada no consenso politico,
a partir da caracterizagdo dos Welfare states pelo estudo desenvolvido por Esping-Andersen,
gue aponta varios elementos constitutivos desse modelo. Nesse ponto, ainda acontece a
abordagem das experiéncias embrionarias que dardo origem ao Estado Social.

Além disso, procurou-se caracterizar o Estado Social, a forma como seu poder
se manifesta e o modo como € distribuido, como conquista de classe para a
consubstancializacdo de direitos publicos, econémicos, sociais e culturais. Abordam-se, ainda,

os formatos e as variagfes definidas no percurso histérico, como o Estado Democratico de
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Direito. Nessa construgéo, localiza-se a Constituicdo brasileira de 1988, caracterizada por um
projeto politico e social que requer o Estado Social.

O segundo capitulo procura explicar os processos e as determinacGes
historicas, socioeconémicas e culturais que déo feicdo ao federalismo brasileiro, bem como
identificar a trajetoria sdcio-historica da assisténcia social no Brasil na relagdo publico-privada
entre Estado e sociedade, de modo a subsidiar a anélise do pacto federativo estabelecido para o
aprimoramento da gestdo do SUAS no movimento produzido na esfera estadual e municipal.
Para isso, caracteriza-se o federalismo, construindo um referencial tedrico que explica o
fundamento de sua instituicdo, destacando a experiéncia norte-americana na concepgdo de
Estado-nacéo, com divisdo de poder e responsabilidades entre entes igualmente soberanos.

Fundamenta-se o pacto federativo, que conforma interesses e disputas sob
coordenacdo federativa com capacidade de fortalecimento do poder compartilhado, de
reconhecimento da autonomia dos entes e a capacidade de coadunar esforgos para o interesse
comum numa base democrética e participativa. Ademais, examina-se o federalismo brasileiro
fundamentado na Constituicao de 1988, suas especificidades e movimentos de concentracdo de
poder e/ou cooperacdo, o contexto de seu desenvolvimento, as permanéncias € mudangas no
contexto histdrico, econémico, politico, cultural e social que dao forma a gestdo publica, a
governanga e a coordenacdo federativa desenvolvida no Brasil. E nesse contexto que se
desenvolve a assisténcia social, na relacéo entre Estado e sociedade civil, tomando contornos
diversificados numa mescla de ditames econdmicos e politicos.

A construcdo teorica realizada nos dois primeiros capitulos da base para a
compreensdo da configuracdo adotada para o pacto de aprimoramento de gestdo do SUAS e do
desenvolvimento da pesquisa. E possivel, assim, no terceiro capitulo, compreender o sentido
dado a gestdo da politica a partir da Lei Organica de Assisténcia Social (1993), da Lei
12.435/2011 e de outros instrumentos normativos a luz das diretrizes constitucionais. Procura-
se identificar os elementos associados a gestdo do Sistema formalizados na Norma Operacional
Basica e incorporados no contetdo do pacto de aprimoramento de gestdo do SUAS.
Compreende-se que, a partir de 2003, ocorre uma decisao politica nos espacos de pactuacao e
deliberagdo da politica de assisténcia social de afirmar que o aprimoramento do SUAS
aconteceria por meio de pacto federativo. Procurou-se, ainda, examinar a forma de gestdo da
politica de assisténcia social sob 0 modelo de sistema unico, descentralizado e participativo,
bem como os elementos associados a gestdo republicana e democratica.

No quarto e Gltimo capitulo, é apresentada uma leitura sobre as prioridades

do ambito da gestdo do Sistema definidas nos pactos de aprimoramento de gestdo para os entes
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subnacionais, estados e municipios. Cabe destacar que as metas pactuadas ndo serdo objeto
deste estudo, uma vez que 0 pacto encontra-se ainda em vigéncia. Desse modo, s&o
consideradas na andlise as prioridades estabelecidas no ambito da gestdo do SUAS de modo
que se identifique a correspondéncia entre o normativo e a realidade de gestdo do Sistema pelos
entes federados, a luz da dimensé&o politica.

A referéncia ao pacto se justifica na direcdo dada pela politica para o
estabelecimento de acordos para o seu desenvolvimento pela via de coordenagdo cooperada e
gestdo compartilhada, comprometendo os entes federados com o aprimoramento da gestdo da
politica.

Para tanto, foi organizada a sistematizacdo de um quadro das prioridades de
gestdo do Sistema definidas no pacto de aprimoramento de gestdo do SUAS (2007, 2010, 2013)
com estados e municipios, organizado com base nas resolucdes da Comissdo Intergestora
Tripartite (CIT). A partir da sistematizagdo, definem-se os elementos que integram o campo
prioritario da gestdo do Sistema contemplados no referido pacto. Esses elementos prioritarios
serdo utilizados como referéncia para a identificacdo da dindmica e dos desafios postos ao
aprimoramento da gestdo do SUAS por estados e municipios.

Este estudo se desenvolveu em meio as mudangas que se colocaram no
cenario politico, econémico e geopolitico no movimento de hegemonia do império neoliberal
com disputas gigantescas de interesses de producao e reproducdo da ordem burguesa planetéria.
Assim, no tempo contemporaneo, o Brasil reflete esse cenario politico e econdmico, diante dos
desdobramentos da crise estrutural do capital, que se coloca numa retracdo social e perdas no
ambito dos direitos sociais.

Grupos econdmicos e politicos de carater oligarquico, que sempre resistiram
a incorporacdo de direitos sociais a Constituicdo de 1988, se fortalecem e buscam extirpar tais
garantias enquanto conquista de classe, fruto de luta e resisténcia, para a prevaléncia de
interesses coloniais e escravistas e a subtracdo das condi¢es fundamentais de dignidade
humana. Mesmo que sob o sistema capitalista, € necessario reconhecer avancos e consolidacfes
de politicas sociais no Brasil, a partir da Constituicdo de 1988. A ruptura da institucionalidade
democrética no Brasil em 2016, sob a conducdo econémica, politica e juridica, além de ndo
conseguir organizar o Estado de forma mais eficiente, responsabiliza as politicas sociais pelo
custo do Estado e penaliza a classe trabalhadora com a expropriacdo de direitos. Inimeros sao
os exemplos de medidas e estratégias adotadas nesta catastrofe em curso, provocada pela
disputa que se coloca por interesses nao apenas pelos recursos do Estado brasileiro, mas

também pela imposicdo de projetos de expansdo do neoliberalismo no Brasil. Obviamente essa



25

reestruturagdo reaciondria e conservadora do capitalismo atinge as politicas sociais, como no
caso da assisténcia social, com a volta do primeiro damismo e o desenvolvimento de programa
social, que recoloca a l6gica do assistencialismo, buscando descaracterizar a nocdo do direito,
desvinculando-o dos principios e diretrizes da politica de assisténcia social e consequentemente
da justica e equidade. Como bem coloca Telles, a politica direcionada dessa forma nao constroi
a figura do cidadao, mas reforca a figura do pobre desenhada em negativo (TELLES, 2006).
Assim, as perdas no ambito dos direitos sociais sdo inestimaveis por dizimar gerac6es de acesso
aos direitos sob a primazia do Estado.

Sé&o tempos sombrios, cujas perplexidades devem provocar inquietagdes para
que a civilidade e as condic6es de dignidade ndo sejam sucumbidas pela barbéarie desencadeada.
Esse mar revolto, de rearticulagdo politica da “casa-grande”, provoca também a rearticulagao
da luta politica e ideoldgica de classe trabalhadora a fim de resistir e enfrentar esse movimento
avassalador do neoliberalismo, que busca abolir a parte social da Constituicdo de 1988 no
alvorecer deste século.

A consolidacgdo juridica do Estado Social na Constituicdo de 1988 constitui
um significativo e importante marco na trajetéria sociopolitica do pais. No entanto, sua
concretizacdo direta na vida das pessoas, por meio da universalizacdo e efetivacao dos direitos
humanos e sociais, mostra-se um desafio continuo a ser perseguido. A busca de concretizacdo
de tal realidade se faz numa arena de disputa, num espaco de luta permanente em defesa dos
direitos para que ndo perecam, ao contrario, se consolidem e se ampliem. Essa determinacéo de
romper com o0s limites que o presente impde € a travessia necessaria para uma mudanca de

cultura na gestdo de politicas sociais.
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1 ESTADO SOCIAL E DEMOCRATICO DE DIREITO - FORMACAO E
DESENVOLVIMENTO

A compreensdo do Estado Social e Democratico de Direito remete a formacéo
do Estado e seu desenvolvimento, permeados por interesses de classe, disputas e correlacdo de
forcas diante das relacdes estabelecidas nesse processo. Entender tal desenvolvimento subsidia
a analise da primazia do Estado na regulacéo social e na garantia de direitos fundamentais e as
tensbes relativas a sua efetiva concretizacdo. Subsidia também a andlise do pacto de
aprimoramento da gest&o do Sistema Unico de Assisténcia Social, sob a perspectiva de que 0s
direitos sociais sdo responsabilidade do Estado, assumida num consenso politico e afirmada por
compromissos intergovernamentais, expressos na Constituicdo de 1988.

Para tanto, explanam-se as principais teorias que buscam explicar a origem e
a formacdo do Estado e a mudanca do Estado Medieval para o Estado Moderno. Explanam-se
ainda sobre as formas assumidas pelo Estado Moderno, o Estado Liberal e o Estado Social, bem
como as variacOes deste ultimo, como o formato de Estado Social e Democrético de Direito.
Destaca-se a Constituicdo brasileira de 1988, a qual afirma um projeto politico e social que

requer a efetivacdo do Estado Social.

1.1 AFORMACAO DO ESTADO

O Estado, palavra originada do latim status, estar firme, foi objeto de um
vasto nimero de teorias a respeito de sua constituicdo e interpretacdo. As teorias com base na
formacao natural ou espontanea do Estado seguem o pensamento desenvolvido por Aristoteles
(384 - 322 a.C.) e apresentam em comum a ideia de que o Estado se formou naturalmente, ndo
por um ato puramente voluntario. Aristételes desenvolveu seu pensamento a partir da
“observagao histdrica, espelhando a variedade dos modos com que se vinham organizando as
cidades helénicas” (BOBBIO, 2001, p. 33). Sua célebre obra A Politica marcou a historia da
filosofia politica.

No modelo aristotélico, a explicacdo da origem do Estado parte da evolucéo
das sociedades primitivas as sociedades mais evoluidas até alcancar a sociedade perfeita, o
Estado. De acordo com o pensador, a familia € o elemento essencial do processo de formacéo
do Estado; a forma primitiva da sociedade, logo, é a familia, e depois a aldeia, seguindo etapas
consecutivas. Com o surgimento de novas aldeias, tem-se a comunidade perfeita, a cidade,

alcancando nivel de autossuficiéncia. A organizacgéo é considerada natural para tornar possivel
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a vida a partir de condicdes de subsisténcia. Nesse contexto, a origem do Estado se explica por
uma logica de duracéo, continuidade e estabilidade. Na relagdo de continuidade, do estado da
familia ao estado civil, existem fases intermediarias, as quais nao sao consideradas “antitese do
estado pré-politico”, mas um percurso natural, em etapas sequencias e obrigatorias (BOBBIO,
BOVERO, 1994, p. 43).

A evolucdo do estado pré-politico para o estado politico teria ocorrido num
processo natural de ampliacdo de sociedades menores para sociedades maiores, ndo se
baseando, entdo, num ato de vontade racional; seria um percurso de ordem natural. Explicam
Bobbio e Bovero (1994, p. 44) que, na tradicdo aristotélica, a ampliacdo do territério, 0 aumento
da populacéo, a necessidade defesa, a divisédo do trabalho e a organizagdo para obtencdo de
meios necessarios a subsisténcia configuram o estado de necessidade, como efeito de causas
naturais da propria natureza social dos homens, legitimando a sociedade politica.

Cabe ressaltar que no pensamento aristotélico a familia é colocada como
ponto nuclear, numa concepcao paternalista do poder, ja o jusnaturalismo coloca o individuo
como centro, no entanto, ambos defendem o principio individualista, com a centralidade no
individuo, pressuposto do estado natural e do estado civil.

As teorias que sustentam a formag&o contratual dos Estados defendem a
criagdo do Estado baseada na vontade de alguns ou de todos. O jusnaturalismo consolidou-se
no século XVII e XVIII e apresenta uma perspectiva individualista, em que o sujeito livre é
afirmado como anterior a sociedade, e esta deriva dele, sendo uma livre criacdo sua. Apesar das
variacOes estruturais e divergéncias ideoldgicas nas filosofias politicas dos teodricos desse
modelo, existe uma caracteristica comum entre eles: a tentativa de construir uma teoria racional
do Estado (BOBBIO e BOVERO, 1994, p. 87). Entre os tetricos jusnaturalistas, podem-se
destacar Hobbes, Locke, Kant e Rousseau, especialmente no que tange ao fundamento e a
natureza do Estado.

Os jusnaturalistas argumentam, de diferentes formas, a necessidade de sair do
estado de natureza® para instituir o estado civil. Tanto Hobbes como Locke entendem ser (til
sair do estado de natureza, no entanto as motivacoes sao distintas. Hobbes enfatiza que o estado
de natureza é violento e miseravel, um estado de guerra, e é preciso um contrato social a fim de
pacificar as relacdes. J& Locke avalia que o estado de natureza € um estado de paz associado a

benevoléncia, a assisténcia e a conservacgdo reciproca, mas que demanda a preservacdo da

! Trata-se do estado anterior a formacéo da sociedade, cujas caracteristicas naturais sdo aquelas pré-sociais dos
individuos que o comp&em.
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propriedade privada, o que seria garantido por um pacto de consentimento entre os homens.

Spinoza, por sua vez, explica a formacdo do Estado a partir da l6gica de
Hobbes, ao afirmar que os homens séo sujeitos a paixdes e naturalmente inimigos entre si. Para
Kant, tal necessidade é justificada por ser algo imposto pelo dever e pelo fato de o estado de
natureza ser incerto, inseguro, instavel, ndo podendo o homem viver indefinidamente. Para
Rousseau, 0 estado de natureza ndo resistiria as inovagfes, como a instituicdo da propriedade
privada, a intensificacdo da posse de bens em virtude do progresso técnico e da divisdo do
trabalho, visto que provocam conflitos continuos e destrutivos. Segundo Rousseau, o estado de
razdo ofereceria & humanidade a solucéo de seus problemas, o que ele denomina société civile
(BOBBIO e BOVERO, 1994, p. 56).

Em relacdo ao contrato social, Bobbio e Bovero (1994, p. 66) esclareceram
que, no direito publico, sdo necessarias duas convencles sucessivas para dar origem a um
Estado. Uma é o pactum societatis, situacdo em que um certo nimero de individuos decide de
comum acordo viver em sociedade, transformando uma multitudo em populus. A outra é o
pactum subjectionis, no qual os individuos reunidos se submetem a um poder comum e, com
este, passam de populus a uma civitas. Tal esclarecimento contribui para a compreensdo dos
fundamentos que embasam a teoria dos jusnaturalistas.

Kant, todavia, ndo se preocupa em saber se 0 Estado teve como fundamento
o0 acordo entre os suditos, pois considera indiscutivel a submisséo do povo ao poder supremo.
Para ele, 0 soberano deve dirigir o Estado como se seu poder estivesse fundado num contrato
originario, devendo prestar contas do modo como 0 exerce aos seus suditos. Segundo o
pensador, o contrato originario desempenha sua funcéo real de constituir um principio de
legitimacdo do poder (BOBBIO E BOVERO, 1994).

Hobbes, por outro lado, vé os individuos singulares entre si € ndo como
populus. Ele indica a necessidade de um Gnico pacto para a cessdo do direito de autogovernar-
se feita pelos individuos a um terceiro ou a uma assembleia, denominado pactum unionis, um
pacto de sociedade e um pacto de submisséo, sendo este a instituicdo de um poder comum ao
gual todos decidem se submeter. Hobbes diferencia o pacto do Estado aristocratico e
monarquico do realizado no ambito do Estado Democratico, uma vez que, para ele, nos dois
primeiros, sdo necessarios dois pactos, de sociedade e de submissdo. No caso Estado
Democratico, ha somente o pacto de sociedade, visto que 0 povo ja se encontra constituido por
contrato social, ndo sendo necessario o pacto de submissao. Portanto, para Hobbes, o “pacto
consiste num acordo para a constitui¢do de um poder de comum unido”. Importante é ressaltar

que, de acordo com Hobbes, a melhor forma de governo é a monarquia (BOBBIO E BOVERO,
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1994, p. 69).

Para Rousseau, também é suficiente um Unico pacto, no qual o poder social
personificado na vontade geral resulta na associacdo. De acordo com ele, o contrato no Estado
¢, a0 mesmo tempo, unido e submissdo de todos. Assim, a vontade geral da vida a soberania. O
individuo se transforma no contrato social constituindo um corpo politico (BOBBIO e
BOVERO, 1994, p. 66 e 69). Desconsidera a reparticdo tripartite de poderes ao defender a
assembleia como locus de representacdo do corpus publico. Roussaeau destoa dos demais
jusnaturalistas ao defender que o contrato deve garantir a igualdade como forma de acesso a
liberdade plena dos cidaddos. Assume postura critica a propriedade privada, ao entender que ai
esta a génese da desigualdade entre os homens. (PAULA, 2016, p. 82)

Bobbio e Bovero (1994, p. 87) explicam que “o significado ideologico de uma
teoria depende ndo de sua estrutura, mas do valor priméario ao qual ela serve: a ordem, a paz
social, a seguranca, a liberdade individual estreitamente ligada a propriedade privada, a
igualdade social que se realiza ndo na liberdade individual, mas na liberdade coletiva”. E nesse
sentido, que o pacto, o contrato social, ao ser estabelecido, tem conotacdes diferentes para cada
um dos teoricos: para Hobbes, tem uma funcdo conservadora; para Rousseau, radical-
revolucionéria; para Kant, aponta-se a utilizacdo da ideologia liberal e para Locke a obrigacdo
politica acolhe o dever da obediéncia ou direito de resisténcia.

No que concerne a alienacdo, a apropriacdo e a delegacao de direitos, também
se identificam diferencas entre os jusnaturalistas. Para Rousseau, no momento em que nasce 0
cidadao, encerra-se o individuo natural; este torna-se livre e, assim, um novo individuo. O corpo
politico, nascido do contrato social, processa a transformacdo do individuo. Para Locke, o
cidaddo € o individuo natural protegido, e a instituicdo do estado civil serve especialmente para
a defesa da propriedade, sendo este um direito irrenunciavel. Para Hobbes, o homem, ao entrar
na sociedade civil, renuncia a tudo o que considera indesejavel no estado de natureza para a
preservacdo da vida, a qual se tornou vulneravel pela auséncia de um poder comum; assim,
pode-se afirmar que, de acordo com Hobbes, a finalidade do Estado € tornar o homem seguro
(BOBBIO e BOVERO, 1994, p. 71 e 72).

Enquanto Hobbes considera que os individuos renunciavam a todos os
direitos em funcdo da preservacdo da vida, Locke acredita que os individuos preservam um
unico direito, a propriedade. Evidenciam-se, dessa maneira, as inclinagdes dos tedricos ao
justificarem a necessidade de organizacdo pela manutengéo de um status quo e pelo resguardo
de determinados interesses, utopicamente afirmados como direitos naturais entendidos sob a

quimera da garantia da liberdade, mas o real motivo é evidentemente econémico. Essa
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conjectura foi usada pela burguesia a fim de consolidar seu dominio econémico e politico.

Os jusnaturalistas se deparam com um problema politico: em como convergir
as livres vontades individuais no corpo social para a superacdo da contradicdo existente entre a
autonomia do individuo e a vida coletiva. Como no modelo aristotélico, a sociedade originaria
é a familia, e o Estado € complementar ao individuo natural. Assim, a relacdo de dependéncia
e desigualdade, da existéncia de superiores e inferiores, justifica as relagcbes desiguais
estabelecidas, com base na relacdo entre pais e filhos e entre senhor e servos.

Cabe considerar que os jusnaturalistas sdo fruto do seu tempo historico.
Bobbio e Bovero (1994) destacam os aspectos que caracterizam e justificam o pensamento que
norteia tais teorias. O estado de natureza € o espaco das relacdes elementares dos individuos.
Na definicdo da esfera econémica, colocam-na de forma distinta da politica, bem como a esfera
privada é distinta da esfera pablica. Considerar os individuos como sujeitos singulares,
independentes uns dos outros no estado de natureza, justifica uma posicao individualista, tipica
da concepcdo de mundo e da ética burguesa. No caso da esfera da relacdo econdmica, ao ser
tratada sob leis especificas, busca-se proteger somente uma classe, que se prepara para se tornar
economicamente dominante diante da situacdo existente. Cabe ressaltar que aqui se localiza o
eixo central e onde se concentra a critica marxista aos jusnaturalistas.

A teoria contratualista, do Estado fundado sobre o consenso dos individuos
conformados a dele fazerem parte, expressa a tendéncia de classe de perseguir, além do poder
econdmico, o poder politico, criando “o Estado a sua imagem e semelhanga” (BOBBIO e
BOVERO, 1994, p. 46). A tese de que o poder legitimo € aquele obtido pelo consenso justifica
apenas 0 modo de contrair o poder e, uma vez consolidado, verifica-se a defesa da tese contraria.
A defesa da concepgdo libertaria e igualitdria, enquanto natureza das coisas, “anima os
movimentos burgueses contra os vinculos sociais, ideoldgicos, econémicos e politicos que
obstaculizam sua ascensao” (BOBBIO e BOVERO, 1994, p. 46). Fica evidente, nas teorias
racionais de formacdo do Estado, a nitida expressdo do pensamento teorico e politico da
burguesia em processo de formacdo, na defesa de interesses que se colocam como superior e
substancial a sociedade, assegurando seu pleno dominio.

O modelo jusnaturalista é dicotbmico, isto é, ou estado de natureza ou a
sociedade civil. Assim, apresenta a sociedade civil como uma associacdo voluntaria de
individuos e o Estado como uma associacdo fundada com base num acordo entre individuos.
Trata-se de uma construcao de Estado racional, idealizado. Apesar disso, baseava-se no plano
historico real, de interesse e dominagdo da burguesia em processo de formacdo. A classe

burguesa, ao orientar a sociedade no sentido da liberdade, preserva a desigualdade a fim de
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propiciar sustentacdo ao seus interesses e dominio.

A crise do modelo jusnaturalista aconteceu entre o fim do século XVIll e o
inicio do seculo XIX e se expressa de modo pleno no modelo de Hegel e Marx (BOBBIO e
BOVERO, 1994, p. 149). Nesses tedricos, verifica-se a busca de interpretacdo da estrutura
global da formacdo social moderna.

Com Hegel, a teoria do Estado é reconhecida como momento positivo e
superior do desenvolvimento histérico da humanidade, sendo uma continuagdo do modelo
jusnaturalista. Para o pensador, o inicio do Estado se deu com o fenémeno da convivéncia dos
individuos, ndo numa relagdo entre pessoas livres, mas na submissao de um sujeito ao outro.
De acordo com Hegel, o direito é a existéncia da liberdade, sendo um pressuposto indispensavel
do Estado, e este é produto da razdo. Os jusnaturalistas pensavam um Estado ideal, j& em Hegel
o Estado é concebido sob a influéncia das relacbes socioeconémicas vivenciadas. Difere ainda
dos postulados da democracia liberal de converséo da vontade da maioria como vontade geral.
Atribui-se a Hegel a construcdo de uma consciéncia sobre a coisa publica: “Um ethos publico
que se sobrepde ao privado”. (PAULA, 2016, p. 82;84)

Outro agrupamento tedrico fundamenta que o estudo do Estado deve
compreender a totalidade da vida social. Nesse sentido, as formulagdes de Marx e Engels
apontam a origem do Estado em motivos econdmicos. Destaca-se uma das principais obras de
Engels (1984) "A Origem da Familia, da Propriedade Privada e do Estado™?, em que ele nega
ter o Estado nascido com a sociedade e sustenta ser um produto de uma sociedade quando ela
chega a determinado grau de desenvolvimento. Nessa obra, no capitulo 1V, o qual se refere a
gens grega, trata da deterioragcdo da convivéncia harmonica da sociedade em consequéncia,
principalmente, da acumulacdo e da desigualdade de riquezas. Destacam-se as palavras de

Engels:

Faltava apenas uma coisa: uma instituicdo que ndo sé assegurasse as
novas riquezas individuais contra as tradicbes comunistas da
constituicdo gentilica; que ndo s6 consagrasse a propriedade privada,
antes tdo pouco estimada, e fizesse dessa consagracdo santificadora o
objetivo mais elevado da comunidade humana, mas também imprimisse
o selo geral do reconhecimento da sociedade as novas formas de
aquisicdo da propriedade, que se desenvolviam umas sobre as outras —
a acumulacdo, portanto, cada vez mais acelerada das riquezas: uma
instituicdo que, em uma palavra, ndo s6 perpetuasse a nascente divisdo
da sociedade em classes, mas também o direito de a classe possuidora

2 Publicada em Zurique, em 1884, tendo como base o método do materialismo histdrico criado por Marx e
Engels, a obra apresenta grande perspicacia na contextualizacdo da histdria das sociedades primitivas, do
surgimento da propriedade privada e do Estado.
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explorar a ndo possuidora e o dominio da primeira sobre a segunda. E
essa instituicdo nasceu. Inventou-se o Estado (ENGELS, 1984, p. 109).

Em Marx, a sociedade civil é compreendida como conjunto das relacdes
econdmicas, social e historicamente determinadas, cujas “relacbes econdmicas burguesas,
objetivas e concretas”, a partir do conjunto de mediagdes que a determinam, cria 0 Estado.
Portanto, o Estado € expressao da sociedade (PAULA, 2016, p. 86;87).

A teoria marxista vé o Estado como 6rgao de submisséo de classe, ou seja,
instrumento da burguesia para exploracgao do proletariado. Parte do entendimento que o Estado
ndo nasceu com a sociedade humana, € passivel de extingdo/supressao, isto €, tendo sido criado
para a satisfacdo dos interesses de uma pequena parcela da populacdo, podera ser dissolvido.
Trata-se a dimenséo coletiva como totalidade. Nesta direcdo, o Estado nasce do interesse da
estrutura de classe, como 6érgdo de dominacgéo de classe, um 6rgao de opressdo de uma classe
por outra, é a criacdo da ‘ordem’ que legaliza e consolida esta opressao, moderando o conflito
de classes. Nessa teoria, se aprofunda as relacfes de base da sociedade moderna, enxergando
em sua estrutura global uma contradi¢do que a leva ao declinio (BOBBIO e BOVERO, 1994,
p. 164).

Para Marx, o dinamismo das relacGes socioecondmicas burguesas confere
também um movimento dialético ao Estado, fazendo deste um ente racional e transitorio. Nesse
entendimento, o Estado ndo é um fim em si mesmo, cuja instancia finaliza a realizacdo da
humanidade (PAULA, 20016, p. 87;88).

A contextualizacdo das ideias sobre a formacéo do Estado demonstra que a
teoria do Estado e sua compreensao envolvem a definicdo de autoridade politica e econdémica

no processo permanente de correlacdo de forcas e busca de dominio de classe.

1.2 O ESTADO ABSOLUTISTA, O ESTADO LIBERAL E AS EXPERIENCIAS QUE VAO
DETERMINAR O ESTADO SOCIAL

Ao analisar a constituicdo do Estado Moderno, convém observar 0 momento
que o antecedeu, em virtude da significativa influéncia na forma assumida pelo Estado
Moderno, o qual emergiu na passagem da Idade Média (V a XV) para a Idade Moderna (XVI a
XVIII). Durante a Idade Média, predominou o regime feudal, no qual se vivenciou uma ordem
fragil decorrente da improvisacao das chefias, alteracédo e transformacdo dos padrdes vigentes

pela frequente situacdo de guerra e ainda pela indefinicdo das fronteiras politicas (DALLARI,
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2003, p. 68).

As constantes invasdes e guerras internas prejudicaram o desenvolvimento do
comeércio, e a terra passou a ter um valor significativo enquanto meio de subsisténcia de todos.
A vida social dependia da posse e da propriedade da terra, formando-se, assim, um sistema
administrativo e uma organizacao militar extremamente associados a situagdo patrimonial. Essa
conjuntura se estabeleceu numa relagcdo de dominio e dependéncia da propriedade e posse da
terra, 0 que caracteriza o dominio politico de base territorial. Observa-se ai o principio politico
caracteristico do feudalismo: o dominio da terra implicava dominio politico, isto €, um dominio
politico-territorial, ligando o poder a terra.® Essa vinculagéo entre poder e terra persiste até os
tempos atuais, guardadas as devidas proporg¢des, sobretudo no mandonismo rural.

Com a expansdo da comercializacdo pelo desenvolvimento da producédo de
mercadorias, paulatinamente o comércio ampliou suas fronteiras e conduziu uma expansdo
urbana cuja estrutura social apenas refletia a estrutura rural. O periodo foi marcado também por
um processo de instabilidade politica, econémica e social e pela necessidade de afirmacdo de
uma ordem e autoridade, o que foi propicio a emergéncia do Estado Moderno. Isso porque, no
final da ldade Média, j& na decadéncia do feudalismo, o rei passou a ser apoiado pela burguesia
mercantil e garantiu o direito de governar sobre todos os feudos, reunindo diversos dominios
feudais em um reino unido sob seu poder. Como monarca, 0 rei tinha poder para além do
dominio da terra, sendo o poder absoluto e soberano. Essa concentracdo de poder foi
caracterizada como soberania real.

A estabilidade politica advinda do poder absolutista, apds longo periodo de
migracdes, invasdes e conquistas, apresentou-se como condicdo essencial para a reordenacao
politica, uma vez que tal estabilizacdo favoreceu a definicdo de fronteiras geogréficas mais
solidas e a criacdo de instituicdes impessoais e burocratizadas, sejam juridicas, sejam
financeiras, ampliando as atribui¢des publicas (STRAYER, apud KRITSCH, 2004, p. 105). As

transformacdes ocorridas alteraram 0 modo de relagdo entre o povo e 0s governantes:

Ndo que as lealdades e interesses anteriormente dominantes tivessem
desaparecido ou perdido importancia. O fato significativo é que se passou a
pensar dentro de um novo quadro de referéncias. Esse quadro imp6s-se mesmo
nas rebeliGes: ndo se lutava mais contra o Estado ou contra a instituicdo
materializada no governo central, porém sim para mudar os padrbes de
governo e para obter dos tribunais a protecdo desejada. (KRITSCH, 2004, p.
105).

3 Para compreender o periodo relativo ao feudalismo, recorreu-se a Faoro (1989); Schwartzman (1988); Kritsch
(2003).
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Outros dois elementos de cunho ideolégico foram importantes na constituicdo
do Estado moderno: o sentimento de lealdade do povo em relacdo ao Estado e a nocdo de
soberania. Como esclarece Kritsch (2004, p. 106), “a ideia de soberania passaria a estar
indissoluvelmente vinculada aquele Estado cuja caracteristica é ser o detentor da jurisdi¢édo
exclusiva sobre um determinado territorio, como formulariam os pensadores politicos
modernos”. Cabe ainda salientar que a nova realidade ndo se deu num Gnico momento e nem
da mesma forma em toda a Europa, embora tenha havido caracteristicas comuns.

Para Kritsch (2004), os conflitos que envolveram esse processo foram,
essencialmente, de natureza politica e juridica, constituindo a base para os fundamentos legais
e ideoldgicos do poder do Estado. O conflito politico se justificou na nova divisao de poder e
de novos sujeitos no cenario politico, cujos arranjos de poder tiveram formas diversas em
diferentes lugares e contextos. Ja o conflito juridico se pautou por questdes de jurisdicdo e de
legitimidade. Esclarece Kritsch (2004):

Os conflitos s6 aparecem, é 6bvio, quando um novo poder teve peso suficiente
para questionar a ordem dada em um certo momento. Esse é o fato politico em
sua versdo mais crua. Mas esse novo poder tentou afirmar-se ndo apenas pela
forga: seu objetivo era ser reconhecido como portador de um direito ou, mais
precisamente, como legitimo detentor de uma jurisdigdo. (KRITSCH, 2004,
p. 104)

Para Carnoy (2003), as mudancas das condi¢cBes do poder econdmico e
politico na Europa do XVII marcaram o surgimento da teoria cldssica do Estado. Esclarece o

autor:

Como o sistema feudal, j& transformado pelo desenvolvimento das
monarquias nacionais centralizadas e autoritérias, declinava mais ainda, a
existéncia dos mecanismos de limitacdo do Estado estabelecido e do Estado
virtual (como a Igreja Catolica, por exemplo) foi ndo somente questionada,
mas também atacada. O resultado foi uma série de guerras civis que
devastaram a Europa no final do século XVI e durante todo o século XVII.
(CARNOY, 2003, p. 22).

As mudancas ocorridas na Europa entre os séculos XV1 e XVII possibilitaram
0 desenvolvimento de novas formas de governo. Carnoy enfatiza a redefini¢do, no final do
século XVII, “do estado de natureza (condic¢do natural do homem) e a formulacao sistematica
final dos direitos individuais, substituindo a lei divina como fundamento das hierarquias
politicas” (CARNOY, 2003, p. 22). Nesse processo de mudanca, havia Maquiavel, buscando
aperfeicoar a arte de governar via uma abordagem cientifica e positiva e, posteriormente, 0s

filésofos politicos do século XVII e XVIII, com a teoria do Estado fundamentada na natureza
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humana, no comportamento individual e na relagéo entre os individuos.* Destaca-se que, com
0 Renascimento, no século XVII, o Estado, ao invés de reprimir as paixdes, ¢ chamado a
controla-las, a agir como um mediador civilizador. Com essa fundamentacdo, afirma-se que o
Estado Moderno tem uma base essencialmente politica, econdmica, social e juridica
materializando novas relagbes com a sociedade. Nesse cendrio, desenvolveu-se a teoria do
Estado Liberal, fundamentada nos direitos individuais e na preservagdo do bem comum pela
acao do Estado, teoria em que os interesses dos homens se sobrepdem as paixoes.

A teoria do Estado Liberal decorre principalmente da mudanca nas bases de
poder, com a centralidade no individuo, agora superior aos direitos divinos. Busca-se romper
com o direito natural, como heranca do direito de nascimento, cujo poder e conhecimento tém
base nos direitos individuais. A referéncia divina, entretanto, ndo é desconsiderada, pois “[...]
o fundamento para novas formas de Estado era ainda a razdo e a racionalidade divinas,
inculcadas nos seres humanos e provenientes do além” (CARNQY, 2008, p. 24). O bem comum
era considerado parte da racionalidade divina dos seres humanos, ndo mais revelado, mas
adquirido na compreensao de Deus presente no homem. Segundo Carnoy (2008, p. 24), “[...] €
perfeitamente l6gico que as origens da legitimidade burguesa e da teoria do Estado burgués
devessem se apoiar em termos teoldgicos e que as diferencas intelectuais entre os escritores
classicos girassem em torno de interpretacdes teoldgicas”.

O Estado Liberal surgiu nos séculos XVII1I e XIX, fundamentado na ideia de
liberdade. Como explica Jorge Miranda, surgiu “em nome dela, empenhado em conter o poder
politico tanto internamente, pela sua divisdo de poder, como externamente, pela reducdo ao
minimo das suas funcbes perante a sociedade” (MIRANDA, 2012, p. 11). O liberalismo se
constituiu a partir da luta da burguesia contra a nobreza e a Igreja, pelo controle politico do
Estado e “procurando superar os obstaculos que a ordem juridica feudal opunha ao livre
desenvolvimento da economia” (VARNAGY, 2006, p. 46). A consolidacio do Estado Liberal
ocorreu com o triunfo da burguesia, consagrando a liberdade contratual, tornando absoluta a
propriedade privada e intensificando a restricdo do direito a associacdo, por entender que esta
limitaria a liberdade individual.

Faz-se necessario contextualizar esse processo politico, econdmico e social
que se desenvolveu na era do absolutismo, quando o poder dos senhores feudais foi substituido
pelos Estados absolutos, dando inicio ao denominado Estados nacionais da Europa. A

monarquia absoluta se colocava como Unica alternativa a anarquia e constituiu uma nova

4 Cf. HIRSCHMAN (1977) , apud CARNOY (2003).
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nobreza, aliada ao rei inglés (Henrique VII) e & burguesia e seus interesses mercantis e formada
pelos fidalgos, classe social abaixo da nobreza, ou pela aristocracia inglesa — gentry — ricos
senhores de terras. O periodo também foi marcado pela migracdo dos camponeses em busca de
sobrevivéncia, numa “transi¢do incipiente do feudalismo ao capitalismo” (VARNAGY, 2006,
46).

No mesmo periodo, ocorreu a Reforma de Lutero, a qual levou a uma
centralizacdo ainda maior do poder, em funcdo do rompimento das regides germanicas com

Roma e em torno de questdes politicas e econdmicas por toda a Europa.

A Reforma e a ascensdo do protestantismo na Europa acabaram com a idéia
de um governo universal encabecado pelo Papa e produziram uma répida
dissolucdo dos vestigios feudais. Na Inglaterra, comegaram as disputas pelas
funcBes publicas na Corte, entre os diferentes grupos nobiliérios e a burguesia
em ascensdo. (VARNAGY, 2006, 48).

No entanto, com a ascensdo ao poder de Jaime | em 1603, na Inglaterra, o
qual defendia o poder absoluto pela uniformizagéo religiosa, estabeleceu-se uma monarquia de
direito divino. Foram criados monopolios, o que interferiu na liberdade comercial e provocou
a ruptura da alianca entre o absolutismo estatal e o individualismo burgués. Em consequéncia,
houve confronto entre a nobreza e a burguesia, pois esta requeria liberdade econémica e
religiosa e protecao aos direitos individuais.

Houve um periodo de inquietacdo politica, devido a centralidade de poder e
a afirmacdo de direitos individuais e de propriedade, especialmente na Inglaterra, onde Carlos
I reinou de 1625 a 1649. Uma de suas medidas foi a dissolu¢do do Parlamento inglés em 1632,
implantando o governo da monarquia absoluta. Na década de 1660, com a Guerra Civil inglesa,
decidiu-se sobre a autoridade politica, se seria mantida monarquia absoluta ou haveria um novo
Parlamento. “O rei foi apoiado pela nobreza, pelos grandes proprietarios de terras, pelos
catolicos e anglicanos, em contraposi¢do ao Parlamento, apoiado pela gentry, pelos pequenos
proprietarios de terras, pela burguesia comercial e industrial e pelos puritanos” (VARNAGY,
2006, 49).

Com a execucdo de Carlos I, assumiu o poder inglés o Lorde Cromwell, que
instaurou a republica ou Commonwealth de Cromweel, entre 1649 e 1658. Teve como base de
apoio a burguesia e o puritanismo, recebendo apoio social e religioso. Dentre as medidas
tomadas, foi ostensivo contra as rebelides e concedeu vantagens comerciais a burguesia, com
destaque para a Lei de Navegagdes (1651) e para os tratados comerciais com a Holanda e a
Franca (VARNAGY, 2006, 49). Entre 1660 e 1685, o Estado se constituiu de forma absolutista,
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proximo ao que foi descrito por Hobbes em “O Leviatd”. Com o seguir dos anos, a disputa entre
governo real absolutista e governo parlamentar continuou e a burguesia avangava em suas
conquistas atingindo o auge social e econémico.

A Revolucio® Gloriosa de 1688 a 1689 marcou o triunfo do Parlamento sobre
o0 rei e, também “das classes proprietarias sobre os mais pobres, excluidos da participagdo
politica”, portanto ndo visava a igualdade politica, mas a implantacdo de uma monarquia
limitada, com um sistema oligarquico no governo (VARNAGY, 2006, p. 67;73).

No seculo XVII, desenvolveu-se uma nova leitura em relacdo a pobreza,
estabelecendo-se vinculagéo entre o fracasso econdmico e a caréncia de graga divina. Por outro
lado, defendia-se que a prosperidade particular favorecia o bem publico, pois “o interesse
egoista beneficia a sociedade em seu conjunto” (VARNAGY, 2006, p. 72). Esse percurso
historico, politico, social e econémico contribuiu para a compreensao do pensamento do Estado
Liberal, bem como para as ideias desenvolvidas por Locke, as quais fundam os principios do
liberalismo politico classico. Dada a influéncia do pensamento de Locke sobre o Estado Liberal,
serdo abordadas algumas ideias que marcam essa vinculagéo.

Verifica-se, nas palavras de Locke (1993), ao propor nova legislacdo, a

influéncia de seu pensamento politico nas bases do Estado Liberal contemporaneo.

Todos os homens sdos de corpo e mente, com mais de 14 anos e menos de 50,
gue se encontrarem mendigando em condados maritimos serdo detidos [...] e
enviados ao porto mais proximo onde realizardo trabalhos forgados até a
chegada de um barco de Sua Majestade [...]JTodos os homens que forem
encontrados mendigando em condados maritimos sem passes, aleijados ou
maiores de 50 anos [...] serdo enviados a casa de correcdo mais proxima, onde
serdo submetidos a trabalhos forgados durante trés anos [...] Aquele que
houver falsificado um passe perdera suas orelhas, da primeira vez em que for
considerado culpado de falsificacdo; e da segunda vez, serd enviado as
plantagdes, como no caso dos que cometeram delitos maiores [...] Qualquer
criangca menor de 14 anos que for encontrada mendigando fora da paréquia
onde habita [...] sera enviada a escola de trabalho mais proxima, sera
fortemente acoitada e trabalhara até o pér do sol [...] Devem ser instaladas
escolas de trabalho em todas as pardquias, e as criancas [pobres] entre 3 e 14
anos [...] devem ser obrigadas a ir [para torna-las pessoas] [...] sébrias e
industriosas [e, gracas a seu trabalho,] 0 ensino e a manutenc&o de tais criangas
durante o periodo ndo custara nada a paroquia. (apud VARNAGY, 2006, p.
75)

O ajustamento e a serviddo dos pobres, a instru¢do como mera condic¢ao ao

5 As revolucdes, a época, tinham mais o sentido de rebeldia (re-bello), de voltar a guerra contra algo que nio foi
cumprido pelos legisladores em seu governo. Desse modo, ndo apresentam o mesmo sentido das revolugdes do
final do século XVIII, as quais buscaram o estabelecimento de uma nova ordem e/ou ruptura diante de uma
determinada situagio (VARNAGY, 2006, 51; 69).
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exercicio laboral, bem como a discriminagdo e o tratamento hostil aos migrantes e imigrantes
enquanto ndo proprietarios expressam o tratamento estigmatizante e residual espelhado nos
tempos atuais. John Locke foi considerado o fundador do empirismo moderno e o primeiro
grande teorico do liberalismo, com desconstrucées e ideias que revolucionaram o pensamento.
Suas ideias influenciaram até mesmo o campo da pedagogia, cuja defesa era de que o educador
deveria estimular o desenvolvimento natural, a autonomia e o carater dos educandos de modo
que se tornassem membros Uteis a sociedade. No campo politico, um de seus postulados, como
mencionado anteriormente, afirmava que o governo surge de um pacto ou contrato revogavel
entre individuos, com a intencdo de proteger a vida, a liberdade e a propriedade das pessoas,
cujos signatarios podem retirar a confianca depositada no governante e se rebelar quando este
ndo cumprir com sua funcdo (VARNAGY, 2006, 46).

Sob a concepcdo individualista, o pensador sustentava que, na politica, o mais
importante é o direito dos individuos. Considerava o Estado a unido politica consensual
realizada a partir de homens livres e iguais. Locke afirmava o direito a propriedade privada
como precedente ao estabelecimento da sociedade politica ou governo, tendo, pois, carater
absoluto e irrenunciavel, sendo sua preservacdo a finalidade do governo. O direito a heranca
também era considerado por Locke um direito natural (VARNAGY, 2006).

Assim, a propriedade privada existia no estado de natureza, antes da
organizacdo da sociedade, e nenhum poder supremo “pode tomar de homem
algum nenhuma parte de sua propriedade sem o seu proprio consentimento”
(IL, 138, 193), ja que os “homens entram em sociedade para preservar sua
propriedade” (11, 222, Cf. 94, 124, 134). (VARNAGY, 2006, p. 46).

Para Locke, o contrato servia de legitimacdo e autoridade do Estado para
garantia da seguranca da propriedade dos individuos, da vida, da liberdade e dos bens, em
funcdo da inseguranca existente no estado de natureza. Assim, o contrato estabeleceria uma
relacdo de confianca constituindo um poder politico legitimo. Ao governo caberia executar sua
fungéo sem interferir na vida dos individuos, mantendo as pessoas livres em seus interesses e
intervindo somente em situacdes de disputas (VARNAGY, 2006, p. 66; 68).

Segundo Harold Laski, o Estado de Locke ndo é mais que um “contrato entre
um grupo de negociantes que formam uma companhia de responsabilidade
limitada” (Laski, 1939: 101). Locke expressou os interesses da burguesia
ascendente, e a sua Commonwealth limita o poder politico as classes
proprietarias. Nao era um democrata no sentido atual do termo, pois presumia
a exclusdo das mulheres e dos pobres dos direitos da cidadania. (VARNAGY,
2006, 74).

Novak (1996, apud Varnagy, 2006) relaciona Locke aos liberais
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contemporaneos, em virtude da defesa intransigente do pensador jusnaturalista do direito a
propriedade, colocando-a acima de todos os demais direitos.

[...] os escritos de Locke personificaram de forma classica o conflito
insuperavel entre os direitos humanos e as exigéncias da propriedade privada,
conflito que persistiu ao longo de toda a trajetdéria da democracia burguesa.
Ao colocar os direitos de propriedade no mesmo nivel que a protecdo das
liberdades civis e inclusive por cima delas, Locke estava destinado a servir de
mentor do liberalismo burgués assim como ao laissez-faire econdmico e da
livre empresa. (NOVAK, 1996, p. 119, apud VARNAGY, 2006, p. 74).

Observa-se, diante do exposto, o desenvolvimento de um novo conceito de
homem e nova organizacéo do Estado associado as novas formacdes sociais e ideias politicas,
na medida em que se depositou o poder politico e econémico no homem e ndo mais em Deus.
Esse novo tipo de homem se ajustava a sociedade de mercado concorrencial, de controle
complexo, dividida em classe, marcado pela alta produtividade material e irremediavel
producéo da desigualdade. Nessa direcdo, o Estado Liberal fundou a concepgdo moderna da
liberdade assentada no primado da personalidade humana de base individualista, bem como a
defesa da separacdo dos poderes (Montesquieu), a supremacia da Constituicdo como norma
disciplinadora do poder governamental e ainda o absenteismo do Estado na regulacdo da

economia e na questdo social. Contextualiza Legale Ferreira (2009, p. 5):

Bastava, nesse paradigma, um Legislador que apenas obedecesse a
Constituicdo, uma Administragdo que tdo somente seguisse a lei e o Judiciario
que fosse 0 mero arbitro dos conflitos privados ou a boca que pronunciasse as
palavras da lei.

No decorrer do século XIX, diante da progressiva militdncia da classe
operaria e trabalhadora, John Stuart Mill, sob a légica da ideia classica de sociedade ideal em
que a massa de trabalhadores almejava o desenvolvimento da capacidade humana, defende o
processo democratico como uma contribuicdo ao desenvolvimento humano, o que levariaa uma
sociedade livre e equitativa. O esforco empreendido seria recompensado sob 0s iniquos
principios capitalistas. (CARNOY, 2008). O autor, fazendo referéncia a Stuart Mill, explica
que, para este, a desigualdade ndo era decorrente do capitalismo, mas acidental, podendo,
portanto, ser contornada. Justificava a desigualdade como fruto de heranca feudal e afirmava
que o capitalismo buscava a reducéo gradativa da desigualdade de renda, riqueza e poder. Stuart
Mill ndo reconhecia a forga politica dos operarios e trabalhadores; embora considerasse 0s
interesses opostos na sociedade, entendia que os membros da sociedade ndo deveriam ter o
mesmao peso eleitoral (CARNOY, 2008).
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No entanto, a historia revelava que o sistema capitalista produzia niveis cada
vez maiores de desigualdade, marcados pelo desequilibrio de poder entre capital e trabalho.
Carnoy (2008, p. 47), comentando as ideias de Mill, explica que “[...] ele queria a ampliacao
do sufragio para manter sob controle o poder de um segmento préspero e limitado da populacéo,
mas o poder de voto deveria se basear na contribuicdo dos diferentes individuos a uma
sociedade democratica”. Aqui se verifica a base da visdo liberal do Estado burgués, justificado
numa democracia representativa, com o poder politico ampliado para um so6 grupo e liberdade
ao mercado pela distribuicdo da riqueza e renda. Assim, se estabeleceram os limites da
participacdo no modelo liberal, restrito, no qual poucos teriam direitos politicos e cujo objetivo
era permitir a burguesia o poder de legislar, a fim de coibir o poder absoluto do monarca.

Nesse caso, altera-se a percepcdo do Estado fiador da igualdade na producéo
para se defender o Estado Democratico pelo sufragio na sociedade de classes, escolhendo-se
quem teria legitimidade para participar do processo eleitoral e “do controle de um governo que
proveria um numero limitado de servigos e o cumprimento das leis” (CARNOY, 2008, p. 47).
Com isso, a democracia ndo foi implementada como instrumento de controle dos excessos
econémicos, conforme postulava Rousseau, mas limitada a exercer o poder sob o funcionalismo
governamental guiado pela vontade geral.

Nesse contexto, o sufragio era um elemento de controvérsia, uma vez que
ampliava a participacdo pela alteragcdo do quesito econdmico de limite de renda, extensivo aos
homens, embora mantidos os critérios anteriormente existentes, a idade, a nacionalidade e a
escolaridade. Mesmo diante de tal cenario, o sufragio alargou a dimensao politica no que tange
a participacao que, com o voto censitario, ficava ainda mais restrito a uma pequena parcela da
populagdo com poder econdmico. Cabe lembrar que o pensamento socialista (marxista)
considerou, mais tarde, a democracia uma artimanha da burguesia para manter a classe operaria
subjugada, porque o sufragio ndo conseguia representar os desejos da classe operaria.® Carnoy
(2008, p. 49) salienta que:

[...] a doutrina liberal e sua consequéncia, o pluralismo, nunca se sentiram
muito confortdveis com sufragio universal e com o governo da maioria,
principalmente porque essas teorias encaram a funcgéo ideal do Estado como a
de um regulador do funcionamento do sistema de mercado, mas ao mesmo
tempo reconhecem claramente a desigualdade desse sistema e o poder do
Estado para alteré-lo, se os trabalhadores vierem algum vez a controlar os
aparatos legislativos e legal.

® Trata-se de uma afirmacéo classica do marxismo. Sobre o entendimento marxista do sufragio universal, ver
Lénin (1986).
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O sufréagio acabaria por se tornar uma ameaca ao Estado Liberal, pois abriu
caminho para o reconhecimento da liberdade politica, por meio do direito ao voto, processada
no amago do conflito entre o capital e o trabalho, fruto da organizacéo e luta dos movimentos
sociais, principalmente o operario. Essa mudancga provocou estremecimento no liberalismo
classico diante da possibilidade de se estabelecer a democracia politica. A participacao politica,
naquele momento, ainda que inacessivel aos demais segmentos da sociedade, como as
mulheres, provocou um desalinho na predominante logica da ordem politica dos privilégios da
elite.

A esse respeito Bonavides (2001, p. 188) comenta que o reconhecimento do
sufragio universal se configurou num passo em falso na ‘estabilidade’ da teoria liberal, em razdo
de se colocar como uma afronta a arma poderosa da conservacgédo politica da velha burguesia

capitalista. Esclarece o autor:

Mas, aqui, ocorre 0 momento decisivo, em que, abrindo méo
compulsoriamente daquela franquia fundamental — da liberdade politica como
liberdade de classe -, que antes Ihe afiangava o controle do Estado, a velha
burguesia liberal reparte esse controle com as demais classes, notadamente a
classe com a qual se achava envolvida hum antagonismo de vida e morte.
(BONAVIDES, 2001, p. 188).

O sufragio provocou, dessa forma, mudancas na participacdo politica,
refletindo-se na composicdo do parlamento, tendo havido a criacdo de novos partidos, que
passaram a defender novas bandeiras de interesse coletivo. Para Miranda (2012), o sufragio
universal viria a ser um meio privilegiado de conquista de mais e mais direitos sociais. Ao
governo representativo burgués, sucedeu a democracia representativa (MIRANDA, 2012, p.
11). Complementa Bonavides (2001):

Mas o liberalismo da primeira fase, a servi¢o da burguesia industrial, ndo tinha
olhos para enxergar com clareza os bons resultados decorrentes da
transmutacdo por que passara, e por isso considerou frustrado e derrotado
naquele momento em que perdeu o dominio de sufragio, isto é, o poder de
fazer o governo e a lei, de contar com as maiorias no interesse exclusivo de
manter a ordem politica distanciada da esfera econdbmica. (BONAVIDES,
2001, p. 188).

A narrativa apresentada, marcada por periodos, ndo deve levar ao equivoco
de compreender a histéria como linear num progresso continuo, no entanto, é passivel de
estabelecer uma relagdo entre os acontecimentos sécio-politicos.

O contexto de avanco do capitalismo, de ampliacdo da concentracéo de poder

econémico e de degradacédo das condi¢cOes de vida dos operarios, revelou contradigdes sociais
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aviltantes. Somado ao absenteismo do Estado, inclusive na ordem econdmica, ensejou novos
tipos de organizagdes politicas e inflamaram a decadéncia do liberalismo, abrindo caminho para
o denominado Estado Social. As dicotomias ganharam forma, amplitude e diversificacdo como
campo e cidade, urbano e rural, centro e periferia, burguesia e classe social, caracterizando os
problemas cada vez mais explicitos e exigindo uma nova alternativa.

A esfera publica passou a ser espaco de maior interesse e de debate, dado o
contexto social e econdmico. Verifica-se ter havido progressivo alargamento da participacdo
politica, especialmente com o surgimento de novos partidos, que representavam novos
interesses e lutavam por novos direitos, refletindo numa nova configuracéo do parlamento, com
nova legislacdo e novos direitos. Os movimentos socialistas também mobilizaram esse periodo,
compreendido entre o século XIX e inicio do século XX, com criticas a ideologia liberal, ao
individualismo exacerbado e a exploracdo do capital sobre o trabalho. Tais questionamentos
transformaram-se em reivindicacgdes, lutas e, em muitos casos, na constituicdo de direitos.

Legale Ferreira (2009, p. 7) descreve o contexto:

A Russia foi o grande palco do socialismo. Ap6s muita luta para derrubar o
governo, os socialistas, liderados por Lé&nin, tomam o poder. Muitos Estados
liberais, com medo da onda socialista e comunista, passaram a resistir menos
as propostas do Estado social. Nessa linha, Paulo Bonavides explica que “O
Estado social representa efetivamente uma transformagao superestrutural por
gue passou o antigo Estado liberal.

No periodo da Primeira Guerra Mundial (1914 — 1918), ainda na Constituicéo
liberal, havia direitos individuais elitistas e politicos e o abstencionismo estatal, mas ja
floresciam ideias de carater democratico, legislacbes infraconstitucionais contemplando
direitos sociais e econdmicos e experiéncias constitucionais mais voltadas ao social, assinalados
no constitucionalismo social e no constitucionalismo socialista. llustra Hobsbawm (1995, p.
62):

Parecia 6bvio que o velho mundo estaria condenado. A velha sociedade, a
velha economia, os velhos sistemas politicos tinham, como diz o provérbio
chinés, “perdido o mandato do céu”. A humanidade estava a espera de uma
alternativa. Essa alternativa era conhecida em 1914. Os partidos socialistas,
com o apoio das trabalhadoras em expansao de seus paises, e inspirados pela
crengca na inevitabilidade historica de sua vitoria, representavam essa
alternativa na maioria dos Estados da Europa.

Toda essa forte articulagdo, as experiéncias politicas e institucionais
desenvolvidas provocaram mudancas que se consubstanciam, entre os efeitos, em Constitui¢des

com carater democratico. Segundo Martinez (2004, p. 1), os documentos que se concretizaram
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em Constitui¢cdes, embora diversos entre si, sd0 complementares e de grande consonancia, uma
vez que foram definidos, “constitucionalmente, os direitos sociais e trabalhistas como direitos
fundamentais da pessoa humana, sob a prote¢do do Estado”. Entre as constituicbes que
marcaram o periodo, destaca-se a do México, de 1917, que incorporou reivindicacfes das
camadas populares e assegurou determinados interesses de classe. Foi a primeira Constituicdo
Social do Mundo, dando evidéncia e relevancia a direitos sociais, tais como reforma agraria e
direitos trabalhistas (LEGALE FERREIRA, 2009, p. 9).

Ressalte-se que a Constituicdo do México, pioneira no modelo de Estado
Social, foi resultado de um processo social vivido no pais, pois teve como antecedente a
denominada Revolucdo Mexicana. Esta foi marcada pelas lutas e revoltas travadas a partir de
reivindicacdes dos povos indigenas, camponeses e operarios em busca de transformacdes
sociais que assegurassem interesses populares, tais como reforma agraria e direitos trabalhistas,
entre outros.

Ainda em 1917, outro marco histdrico foi a Revolugdo Russa’, também
conhecida como Revolucdo de Outubro, a qual abriu caminho ao Estado Socialista a partir da
necessidade de se assegurar aos trabalhadores um nivel de vida compativel com a dignidade
humana.

Cabe esclarecer que, no socialismo, o entendimento de que o Estado é
controlado pela burguesia colocou-o na condigdo de inimigo a ser combatido e destruido. Sua
superac¢do, no socialismo, possibilitaria a redistribui¢do das riquezas e a instauracdo de uma
nova ordem social em que o equilibrio de acesso aos bens socialmente produzidos teria como
base o trabalho e a necessidade. O célebre Manifesto Comunista de 1848 expressou, muito
antes, o intento de conquistar o poder politico e de socializar a producédo, levando ao
desaparecimento do antagonismo de classes. Nessa perspectiva, o Estado se tornaria
gradativamente desnecessario e, perdendo sua funcdo politica, seria passivel de exting&o.
(LENIN, 1986)

Retomando as outras manifestacdes do Estado Social, vale destacar também
0 processo ocorrido na Alemanha. Ao final da | Guerra Mundial, em virtude do indice elevado
de desemprego e miserabilidade de grande parte da sociedade alem& e apds a abdica¢do do
Imperador, foi organizado um novo governo, sob orienta¢do socialista, anunciando o advento

de direitos sociais, posteriormente expressos na conhecida Constituicdo de Weimar, de 11 de

7 Segundo Hobshawm (1995, p. 62), a Revolugdo de Outubro produziu o movimento revolucionario mais
organizado da historia moderna.
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agosto de 1919. O Livro Il dessa Constituicdo foi dedicado aos “Direitos e Deveres
Fundamentais do Cidad&o Alem&o”, uma afirmacdo dos direitos fundamentais reconhecendo a
grande dificuldade vivenciada pela classe trabalhadora e a impossibilidade de assegurar uma
condicdo estavel por meios proprios.

Trata-se de um marco extremamente importante e relevante, tendo em vista a
formagéo, nessa época, das “bases do garantismo social: o Estado como provedor de garantias
institucionais aos direitos sociais e trabalhistas”, consolidando a prote¢do social (MARTINEZ,
2004, p. 1). A Constituicdo Weimar (1919) teve grande importancia e influéncia no
constitucionalismo moderno pela énfase dada aos direitos fundamentais.

De acordo com Legale Ferreira (2009, p. 6), as RevolucGes Mexicana e
Russa®, dentre outras que se espalharam pelo mundo, deram lugar ao Estado Socialista e,
posteriormente ao Estado Social e Democratico. O Estado Social, estabelecido por essas
revolugdes, opunha-se ao liberalismo econémico, mas ndo necessariamente ao capitalismo.
Nesse sentido, cabe observar que existe uma notoria distincdo entre o Estado Socialista e o
Estado Social. O Estado Social orienta-se pelas mudancas do capitalismo e pela reinvindicacdo
por justica social, buscando atender a todas as classes e abandonando antigas posicOes
doutrinarias do liberalismo, mas conserva incolumes as bases do capitalismo. Conforme aponta
Miranda (2012):

Vem a ser a partir desta altura que comeca a falar-se em Estado social como
Estado contraposto ao liberalismo econdmico, embora, em “era de ideologias
e de revolugdes”, sejam intransponiveis as distancias entre as concepgoes € 0s
tipos historicos que conseguem impor-se. Sdo, de todo em todo,
inconfundiveis e irredutiveis o Estado soviético-marxista, o Estado
corporativo-fascista ou fascizante e o Estado designado por Estado social de
direito. (MIRANDA, 2012, p. 11, grifos do autor).

Entre as duas guerras mundiais, 0 mundo vivenciou um periodo denominado
de ‘Grande Depressdo’, conforme abordado anteriormente, periodo caracterizado por retragdo
econdmica, porém com grandes repercussdes politicas e sociais. Muitos dos levantes politicos

gue aconteceram nesse periodo sdo registrados por Hobsbawm (1995, p. 108 e 109):

Né&o surpreende, portanto, que os efeitos da Grande Depresséo tanto sobre a
politica quanto sobre o pensamento publico tivessem sido draméticos e
imediatos. Infeliz 0 governo por acaso no poder durante o cataclismo, fosse
ele de direita, como a presidéncia de Herbert Hoover nos EUA (1928 — 32),
ou de esquerda, como os governos trabalhistas na Gra-Bretanha e Australia.

8 Na Rdssia, formou-se um regime bolchevique revolucionario alternativo, “dedicado a subversio universal, um
ima para forgas revolucionarias de todas as partes” (HOBSBAWM, 1995, p. 39).
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A mudanca nem sempre foi tdo imediata quanto na América Latina, onde doze
paises mudaram de governo ou de regime em 1930-1, dez deles por golpe
militar. Mesmo assim, em meados da década de 1930 havia poucos Estados
cuja politica ndo houvesse mudado substancialmente em relagéo ao que era
antes do crash. [...]

As regides do Norte das Américas deslocavam-se acentuadamente para a
esquerda, @ medida que os EUA, sob seu novo presidente Franklin D,
Roosevelt (133-45), faziam experiéncias com um New Deal mais radical, e 0
México, sob o presidente Lazaro Cardenas (1934-40), revivia o dinamismo
original do inicio da Revolugdo Mexicana, sobretudo a questdo da reforma
agraria. Movimentos sociais/politicos bastante poderosos surgiram nas
planicies assoladas pela crise do Canada, o Social Credit e a Federacdo
Cooperativa da Comunidade Econdmica (o Novo Partido Democratico de
hoje), ambos de esquerda pelos critérios da década de 1930. (HOBSBAWM,
1995, p. 108).

O autor ainda menciona ser dificil caracterizar o impacto politico da
Depressdo sobre o resto da América Latina, mas faz um balanco da tendéncia da esquerda e da
direita que influenciaram os paises nesse tempo. Segundo ele, a Argentina foi tomada pelo
governo militar, sofrendo um movimento para a direita tradicionalista. Ja o Chile, na Grande
Depresséo, conseguiu afastar o presidente ditatorial, Carlos Ibafiez (1927-1931), criou a Frente
Popular baseada no modelo europeu e seguiu um caminho direcionado para a esquerda. No
Brasil, teve fim a oligarquia da “Republica Velha” de 1988-1930, assumindo o poder Getulio
Vargas, um populista-nacionalista. No Peru, também a mudanca se direcionou para a esquerda,
tendo um forte partido, o Alianca Popular Revolucionéria Americana (PARA) — partido de
massa com base na classe operaria. A Coldmbia e Cuba também se direcionaram para a
esquerda, tendo a influéncia do New Deal de Roosevelt (HOBSBAWM, 1995, p. 109).

Verifica-se que a Grande Depressao, além de desestabilizar globalmente a
economia, influenciou significativamente a politica dos Estados, impulsionando mudancas e
experimentos de uma série de iniciativas, desde aquelas mais voltadas a justica social como
aquelas que buscavam estabelecer o dificil equilibrio econémico. Carnoy (2003, p. 208)

complementa:

A luta das massas nas economias capitalistas e o sucesso da Revolucdo Russa
conduziram a um novo conceito de bem-estar, que incluia muitos “direitos”
dos trabalhadores na producdo capitalista, até entdo inexistentes. Os grupos
capitalistas dominantes — confrontados com tais conflitos ou ameacas — foram
obrigados a procurar formas de governo e hegemonia muito mais expostas a
pressdéo do movimento de massa do que as formas anteriores (0
reconhecimento dos sindicatos como unidades oficiais de negociacdo, por
exemplo).

Nesse contexto, surge o plano norte-americano do New Deal, fortemente

marcado pela politica intervencionista e replicada por varios governos, lan¢ado por Franklin
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Roosevelt, em 1932. Mesmo tendo sido, apresentado sob a resisténcia dos tradicionalistas e
empresarios americanos, concretamente nao correspondeu a promessa econdmica a que se
lancava.

A crise da década de 1930 produziu uma desconfianca a ditadura e a governos
absolutos, ganhando espago “o compromisso com um governo constitucional com ou sob
governos e assembleias representativas livremente eleitos que garantissem o dominio da lei; e
um conjunto aceito de direitos e liberdades dos cidadaos, incluindo a liberdade de expresséo,
publicizacéo e reunido” (HOBSBAWM, 1995, p. 113). O momento vivido propiciava a criacao
de expectativas em torno do debate publico, da melhoria da condi¢do humana e, com isso, da
forma como a democracia se apresentava. Por outro lado, a derrocada do liberalismo, agucada
pela crise do sistema capitalista, dificultou a democracia liberal e fortaleceu a ascensdo do
fascismo, marcado pela forca e coercao.

Além disso, o sistema democréatico requer a existéncia de um consenso basico
entre a maioria dos cidaddos, no que concerne a aprovacdo do Estado e do sistema social
adotado, 0 que se torna mais vidvel em tempos de prosperidade, situacdo que nao se
concretizava na maior parte da Europa no periodo de 1918 a 1945 (HOBSBAWM, 1995, p.
115). Assim, os acordos estabelecidos entre Estado, patrdes e trabalhadores organizados nao
foram sustentados, diante de cortes econdmicos e sociais, provocando, entre outras
consequéncias, o desemprego em massa.

Segundo Hobsbawm, a politica liberal se mostrava fragil porque “[...] sua
forma de governo caracteristica, a democracia representativa, em geral ndo era uma maneira
convincente de governar os Estados, e as condi¢Ges da Era da Catastrofe raramente asseguraram
as condic@es que a tornavam viavel, quanto mais eficaz” (HOBSBAWM, 1995, p. 140). O autor
afirma que os Unicos paises europeus com instituices politicas adequadamente democraticas
que funcionaram sem interrup¢do durante todo o periodo entreguerras foram a Gré-Bretanha, a
Finlandia, o Estado Livre Irlandés, a Suécia e a Suica (HOBSBAWM, 1995, p. 115).

Apods a Il Guerra Mundial (1939 -1945) e em razdo das consequéncias
advindas do industrialismo desenvolvido no século XIX, principalmente a aviltante degradagéo
das condigdes de vida e de trabalho, ganhou forca politica a organizagdo proletéria, exigindo
uma nova ordem, com base no direito a protecdo social e meios de acesso a bens sociais. Além
disso, com o término da guerra, demandou-se a intervencdo do Estado na economia, bem como
nas mais diversas areas, como a restauracdo dos meios de producéo, reconstrucao das cidades,
a readaptacdo das pessoas a vida social, entre outras.

Cabe ressaltar que a organizacao proletaria, marcada pela segregacéo social,
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e a limitagdo de oportunidades de vida, impele & afirmacédo e a defesa de interesses coletivos
como elemento central de suas vidas, cuja a¢do coletiva se faz pela ajuda mitua, greve ou voto.
“Essa consciente coesao operaria atingiu o auge, nos paises desenvolvidos mais antigos, no fim
da Segunda Guerra Mundial” (HOBSBAWM, 1995, p. 300). Nesse contexto, pode-se afirmar
que a mobilizagéo e a organizagdo em torno de interesses coletivos, demarcada sobretudo pelo
movimento operario, caminharam no sentido da defesa da dignidade da pessoa humana, da
ampliacdo de espacos de participacdo na vida publica e de conferir responsabilidade ao Estado
na promocao da prote¢do social em forma de seguranca social.

Anos depois, a economia do mundo ocidental entrou na chamada Era de Ouro,
com retorno triunfante do capitalismo, e a democracia politica ocidental passou a conviver com
uma melhoria na vida material. Além disso, velhos impérios coloniais foram se extinguindo, e
organizou-se um consorcio de Estados comunistas, organizado em torno da Unido Soviética.
Houve experiéncias de pleno emprego, e criou-se uma grande ilusdo de que “tudo na economia
iria para a frente ¢ para o alto eternamente”. Ainda na década de 1960, constatou-se que o
capitalismo avancava mais que o comunismo (HOBSBAWM, 1995, p. 59;254;255). O
crescimento da economia revelava também a forca do capitalismo contra o socialismo.

O que se viu é que, mesmo na Era de Ouro, a riqueza nao se aproximou da
maioria da populagdo do mundo. Houve um aumento significativo da populacao,
principalmente nos paises do Terceiro Mundo, acompanhado de um aumento da expectativa de
vida. J& na economia, vivenciou-se uma alta producdo agricola, uma significativa expansao
industrial, em todas as partes do mundo e do comércio de produtos manufaturados.

O ideal projetado na Era de Ouro encobriu o efeito que a perversidade
arquitetada pelo capitalismo provocaria na vida dos seres humanos e no préprio planeta nas

décadas seguintes.

Em todos os paises avancados, com excecdo dos EUA, os reservatdrios de
mao de obra preenchidos durante a depressdo pré-guerra e a desmobilizacédo
do pos-guerra se esvaziaram, novos contingentes de mao de obra foram
atraidos da zona rural e da imigrac&o estrangeira, e mulheres casadas, até entdo
mantidas foram do mercado de trabalho, entraram nele em nlimero crescente.
Apesar disso, o ideal a que aspirava a Era de Ouro, embora s6 se realizasse
aos poucos, era a producdo, ou mesmo 0 servico, sem seres humanos, rob6s
automaticamente montando carros, espago silenciosos cheios de bancos de
computadores controlando a producéo de energia, trens sem magquinistas. Os
seres humanos s eram essenciais para tal economia num aspecto: como
compradores de bens e servigos. Ai estava o seu problema central. Na Era de
Ouro, isso ainda parecia irreal e distante, como a futura morte do universo por
entropia, da qual os cientistas vitorianos haviam avisado a raga humana.
(HOBSBAWM,1995, p. 262)
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Embora se reconhecam os avangos tecnoldgicos, a ampliacdo significativa de
postos de trabalho e 0 acesso & qualidade de vida e ao consumo vivenciados no periodo de Ouro,
esse periodo teve como legado alteracdes profundas no modo de ocupacdo e exploracdo da
terra, no modo de vida das pessoas, no aprofundamento da desigualdade social, dentre outras
consequéncias. Deu-se a ruina do campesinato, denominada por Hobsbawm (1995, p. 284) a
mais magnificente mudanga social e de maior alcance da segunda metade do século XX.
Considerando que, desde a era neolitica, a maioria dos seres humanos vivia da terra, a mudanca
ocorrida foi imensa: avanco da industrializacdo para o mercado mundial, macica producéo
agricola, incorporacdo de maquinario a producdo de produtos, mecanizacdo da agricultura,
acompanhado do aperfeicoamento da quimica agricola, da criacdo seletiva e da biotecnologia
e, ainda, explosdo populacional e escassez de terra.

Essa conjuntura provocou um intenso, profundo e silencioso éxodo do campo,
0 que marcou a cisdo entre 0 mundo contemporaneo e o mundo do passado, confirmando a
previsdo de Marx de que a industrializacdo eliminaria o campesinato, o que é nitidamente
revelado pelos nimeros que marcam o declinio da populacao agricola. A esse cenario, somam-
se a deterioracdo ecologica, a poluicdo e tantas outras situagdes comuns do século XX,
explicitadas no contraste e na disparidade existentes nas sociedades. Tais repercussoes
buscaram ser minimizadas na ideia de processo, no dominio da natureza pelo homem e na
apropriacdo e exploracdo da terra, desde a extragcdo do petréleo a especulacdo imobiliaria, na
verdade aprofundaram as desigualdades numa producéo heterogénea de riqueza e acumulacgéo
de lucro.

Assim como 0 mercado, 0s governos também utilizaram estratégias

econdmicas em razdo do deslumbramento com o progresso:

Como as autoridades no Oriente e Ocidente também descobriram que se podia
usar métodos industriais para construir rapidamente conjuntos habitacionais
baratos, enchendo os arredores das cidades de prédios de apartamentos
visivelmente ameacgadores, a década de 1960 provavelmente ficara como a
mais desastrosa na historia da urbanizacdo humana. (HOBSBAWM, 1995, p.
257).

A fase vivenciada de certa estabilidade e desenvolvimento econémico, com
administracdo da macroeconomia e experiéncias de Estado de Bem-Estar, criou uma ideia de
permanente seguranca. A expectativa era de que, caso tempos dificeis viessem a ocorrer, seria
possivel o Estado previdenciario universal e generoso ofertar protecéo, seja nas situacdes de

doenca e velhice, seja nas de desemprego.
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Que mais, em termos materiais, podia a humanidade querer, a ndo ser estender
o0s beneficios ja desfrutados pelos povos favorecidos de alguns paises aos
infelizes habitantes de outras partes do mundo, reconhecidamente ainda a
maioria da humanidade, que ndo havia entrado no “desenvolvimento” e na
“moderniza¢do”? (HOBSBAWM, 1995, p. 263)

No entanto, mesmo os Estados com maior condigdo de planejamento em
tempos favoraveis de economia depararam-se com o aumento da demanda social. O declinio
do campesinato, o crescimento populacional, o desenvolvimento da economia, entre outros
fatores associados, demandaram o acesso a determinados bens e servi¢os pouco reivindicados
em épocas anteriores, como 0 acesso a educacao para além da alfabetizagdo basica. O acesso a
educacdo secundaria e superior passou a ser a possibilidade de familias de menor poder
aquisitivo conquistarem recursos para melhorar sua condi¢do de vida.

Os Estados, ao desenvolverem compromisso politico de assegurar pleno
emprego, protecdo pela seguridade social e previdenciaria, reducéo da desigualdade econémica,
mesmo que de forma incipiente, proporcionam certa estabilidade, melhoria na qualidade e
expectativa de vida e condi¢des de consumo de massa em torno de servicos e bens antes
inacessiveis, que passam a ser vistos como necessidade. Hobsbawm (1995, p. 264) ilustra da

seguinte forma:

Na década de 1930, mesmo nos ricos EUA, cerca de um terco dos gastos
domésticos ainda se destinava a comida, mas no inicio da década de 1980 esse
indice era de apenas 13%. O resto ficava disponivel para outras despesas. A
Era de Ouro democratizou o mercado.

Martinez (2004, p. 6) esclarece que 0 processo de consumo se insere num

circulo vicioso:

Com a satisfacéo de antigas necessidades e demandas primitivas e reprimidas,
ha o surgimento de novas vontades e desejos de consumo mais globalizado —
a indastria do desejo de consumo nao tem fim e acompanha o ritmo da
producdo — um ciclo ou circulo vicioso, portanto.

Ja Carnoy (2003) apresenta uma reflexdo em outra direcéo:

A consciéncia das massas quanto a um novo tipo de vida (aumento de renda a
longo prazo, baixo nivel de desemprego e apoio do Estado aos pobres e
velhos) permanece inalterada. Na verdade, o proprio sucesso anterior do
Estado do bem-estar criou novos tipos de consciéncia entre as minorias e as
mulheres. Todos estes se colocam contra o declinio dessa solugdo.
(CARNOQY, 2003, p. 209).

A melhoria da situacdo econémica pode levar a estabilidade de regimes

democréticos, como se houvesse uma “certa acomodagio” de ambas as partes. De um lado, 0
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Estado tem maiores recursos financeiros e consegue atender as reivindicacOes da classe

trabalhadora; de outro

lado, os capitalistas ndo sentem grande ameaga com a existéncia de

sistemas publicos de protecdo social.

Nao s

Onde os governos tém o bastante para distribuir e satisfazer a todos que
reclamam, e 0 padrdo de vida da maioria dos cidaddos cresce de qualquer
modo, a temperatura da politica democratica raramente chega ao ponto de
ebulicdo. Tenderam a prevalecer 0 acordo e 0 consenso, até 0s mais ardentes
crentes na derrubada do capitalismo acharam o status quo menos intoleravel
na pratica do que na teoria, e mesmo os mais inflexiveis defensores do
capitalismo acharam naturais os sistemas de seguridade sociais e as
negociaces periddicas de salarios e vantagens com os sindicatos.
(HOBSBAWM, 1995, p. 140)

e cogitava o retorno ao laissez-faire, ao mercado livre original, diante

de objetivos politicos como o pleno emprego, a contencdo do comunismo, a modernizacao de

economias atrasadas ou
do Estado.

em declinio, o que explica a necessidade de uma presenca mais solida

Todos queriam um mundo de producao e comércio externo crescentes, pleno
emprego, industrializacdo e modernizagdo, e estavam preparados para
consegui-lo, se necessario, por meio de um sistematico controle
governamental e administracdo de economias mistas, e da cooperacdo com
movimentos trabalhistas organizados, contanto que ndo fossem comunistas.
(HOBSBAWM, 1995, p. 268)

Esse momento foi acompanhado de mudancas tecnolégicas e sociais, sendo

estas Ultimas resultado

também outros direitos

de lutas politicas e sociais pela ampliacdo do direito de voto como

politicos, econémicos, sociais e culturais, que resultaram em mudancas

no cenario em que o sistema capitalista atuava. Assim, a incorporacdo de direitos a serem

assegurados pelo Estado nos paises capitalistas foi fruto da resisténcia e da pressao coletiva em

defesa da ampliagéo de

direitos.

Para Hobsbawm (1995, p. 276), a combinacéo capitalismo e Estado de Bem-

Estar® foi uma construcéo politica, apoiada no consenso politico entre direita e esquerda em boa

parte dos paises “ocidentais”, bem como num consenso singular entre patrGes e organizacgdes

trabalhistas a fim de manter as reivindicagdes dos trabalhadores dentro de limites que nédo

afetassem os lucros.

° Para Hobsbawm (1995, p.
0s gastos com a seguridad
dos gastos publicos totais.

278), Estados de bem-estar, no sentido literal da palavra, indicam Estados em que
e social — manutencdo de renda, assisténcia e educacao — tornaram-se a maior parte
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De facto, o arranjo era triangular, com os governos, formal ou informalmente,
presidindo as negociacdes institucionalizadas entre capital e trabalho, agora
habitualmente descritos, pelo menos na Alemanha, como “parceiros sociais”.
[...]- Os patrdes pouco se incomodavam com altos salérios num longo boom
de altos lucros, apreciavam a previsibilidade que tornava mais facil o
planejamento. A mao de obra recebia salarios que subiam regularmente e
beneficios extras e, um Estado previdenciario sempre mais abrangente e
generoso. O governo conseguia estabilidade politica, partidos comunistas
fracos (exceto na Italia) e condicBes previsiveis para a administracdo
macroecondmica que todos os Estados entdo praticavam. E as economias dos
paises capitalistas industrializados se deram esplendidamente bem, no minimo
porque pela primeira vez (fora dos EUA e talvez da Australasia) passava a
existir uma economia de consumo de massa com base no pleno emprego e
rendas reais em crescimento constante, escorada pela seguridade social, por
sua vez paga pelas crescentes rendas publicas. (HOBSBAWM, 1995, p. 277).

Esping-Andersen (1991) dedicou-se ao estudo do Welfare State, analisando
as producdes tedricas produzidas e os diferentes regimes europeus de bem-estar social. Cabe
esclarecer que o Welfare State € uma experiéncia europeia do pos-guerra, uma experiéncia
construida no interior do capitalismo, sobretudo na ameaca do socialismo que rondava a Europa
no periodo, por causa da guerra fria.

O pesquisador identificou forgas causais de seu desenvolvimento e procurou
entender quando um Estado é um Welfare State e, mais precisamente, o que € o Welfare State.
De acordo com ele, seria superficial reduzir a definicdo de Welfare State a responsabilidade
estatal pela garantia de bem-estar basico aos cidadaos, uma vez que tal afirmacéo é insuficiente
para compreender as implicacdes para a politica social e para 0 mercado; o autor inclusive
guestiona o que seria basico ou minimo.

Conforme se depreende dos escritos do autor dinamarqués, a explicacdo do
Welfare State com base somente no gasto, isto é, no volume de recursos empreendido, mostra-
se insatisfatdria. 1sso porque ndo considera outros elementos, tais como o publico a que se
destina, o alcance das ac¢des (direcionadas ou universais), as formas de elegibilidade, os tipos
de servigos e beneficios, em que medida o nivel de emprego e a vida social fazem parte da
ampliacdo dos direitos do cidaddo e, ainda, se existe compromisso com a solidariedade e a
cidadania social (ESPING-ANDERSEN, 1991, p. 99). Esping-Andersen (1991) indica, entao,
a existéncia de diferentes abordagens para a explicacdo dos welfares states.

Uma das abordagens analisa tais Estados a partir das estruturas e sistemas
globais, enfocando mais as similaridades (industrializacdo, capitalismo) do que as diferencas
(variacdo cultural e relacbes de poder) entre as nacdes. No processo de industrializacdo e
urbanizagdo, a funcdo de bem-estar social seria apropriada pelo Estado-nagdo. Nessa

abordagem, afirma-se que o surgimento da burocracia moderna contribuiu para o
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desenvolvimento do Welfare State, dada a organizacgéo racional, universalista e eficiente, sendo
um meio de administrar bens coletivos e um centro de poder em si.

O marxismo classifica 0 Welfare State como produto inevitavel do modo de
producdo capitalista. Justifica que o Estado age para satisfazer as necessidades coletivas do
capital baseado em duas premissas, 0 poder é estrutural, ¢ o estado é “relativamente” autbnomo
das classes dirigentes. Alguns dos autores que sustentam tal posicionamento sdo O’Connor,
Poulantzas e Block.

A analise feita pela abordagem institucional considera que as instituicdes
democréticas deveriam influenciar o desenvolvimento do Welfare State. A formulagéo cléssica
desse posicionamento afirma que as maiorias favoreceriam a distribuigéo social compensando
os desiquilibrios do mercado. “A democracia ¢ uma instituicdo que nao pode resistir as
demandas da maioria” (ESPING-ANDERSEN, 1991, p. 93); ndo se faz referéncia a classe ou
agente social, tratando a democracia como eminentemente institucional. A defesa dessa
abordagem vem desde os tempos de Mill e Tocqueville e, mais recentemente, de Marshall.

Ja a abordagem de classe social enquanto agente politico é sustentada pelo
préprio autor, e se mostra a mais acertada, ainda que se reconhecam varios elementos das outras
abordagens. Dessa maneira, ndo se nega a “importancia do poder estruturado ou hegemonico”
(KORPI, 1983, apud ESPING-ANDERSEN, 1991, p. 93). A afirmacdo parte da ideia de que a
mobilizacdo de classe deriva da economia politica socialdemocrata, distinguindo-se das outras
abordagens pela énfase nas classes sociais como principais agentes de mudanca e pela
afirmacdo de que o equilibrio do poder das classes determina a distribuicao de renda (ESPING-
ANDERSEN, 1991, p. 94).

Para a teoria de mobilizagéo de classe, os Welfare states ndo se restringem ao
alivio dos impactos do mercado, sendo capazes de “estabelecer por si mesmo as fontes de poder
cruciais para os assalariados e assim fortalecer os movimentos de trabalhadores”. Desse modo,
os direitos sociais se configuram como “pré-requisitos necessarios para a forca e unidade
exigidas para a mobilizagdo coletiva do poder” (ESPING-ANDERSEN, 1991, p. 95). Explica
0 autor que delinear as condicGes para a mobilizacdo do poder € algo complexo, uma vez que 0
poder depende de fontes que variam do nimero de eleitores a negociacdo coletiva. O autor
afirma que a mobilizagcdo de poder envolve recursos das forgas conflitantes, a durabilidade
historica de sua mobilizacdo e a configuracdo das aliangas de poder. Portanto, tal perspectiva
esta para além de categorias de classe, no campo das relagdes sociais (ESPING-ANDERSEN,
1991, p. 91-97).

Para identificar se um Estado é Welfare State, Esping-Andersen recorre a
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construgéo elaborada por Therborn, que vé a necessidade de identificar um conceito de estrutura
do Estado. Uma primeira identificagdo esta na transformac&o historica das atividades do Estado.
No caso de um Welfare State “genuino”, a maioria de suas atividades volta-se para as
“necessidades de bem-estar de familias”. A segunda construcdo parte de Richard Titmuss, na
distingdo entre Welfare State residual e institucional.

No primeiro, a presenca do Estado decorre da debilidade da familia e do
mercado, centralizando a oferta a determinados grupos sociais. No segundo modelo,
institucional, a abrangéncia é universalista, isto é, destinada a toda a populacéo, personificando
um compromisso institucionalizado com o bem-estar, visa ao bem-estar societério. A terceira
abordagem, consiste em selecionar teoricamente os critérios para a definicdo de tipos de
Welfare State. Conclui Esping-Andersen (1991), referindo-se a esta Gltima abordagem, que isso
é a-historico, além de nao apreender os “ideiais ou inten¢des que 0s agentes historicos tentaram
realizar com as lutas pelo Welfare State” (ESPING-ANDERSEN, 1991, p. 101). Para identificar
as causas que levaram ao Welfare State, deve-se, entdo, identificar as demandas que
fortaleceram as lutas empreendidas para a consolidacdo do Welfare State (ESPING-
ANDERSEN, 1991, p. 95).

Diante de tais afirmacdes, sdo identificados principios vitais a definicdo e ao
reconhecimento do Welfare State, envolvendo a garantia de direitos, com o devido status legal
e préatico de direitos de propriedade sendo, dessa forma, inviolaveis, assegurados em base de
cidadania e ndo na base do desempenho — desmercadorizacio®®. Estdo ligados justamente &
cidadania social, cujo conceito envolve estratificacdo social, ou seja, o “status de cidadao vai
competir com a posicao de classe social, e pode mesmo substitui-lo” (ESPING-ANDERSON,
1991, p. 101). Outro principio é a forma como as atividades estatais se relacionam com a familia
e 0 mercado na provisdo social (ESPING-ANDERSON, 1991, p. 101).

Com base no exposto, 0 Welfare State ndo se resume a um mecanismo que
intervém na estrutura de desigualdade; € um sistema de estratificacdo, uma forca ativa no
ordenamento das relages sociais. Exige, pois, um movimento de coalizacdo politica, de acordo
e compromisso politico, que se firma em torno de uma escolha politica (ESPING-ANDERSON,
1991). Essa caracterizagdo revela a existéncia de uma gama diversificada de direitos sociais e
de estratificacdo do Welfare State, com combinacdes diversas entre Estado, familia e mercado,
tendo o autor agrupado a partir de trés regimes.

10 Esping-Anderson explica que a desmercadorizagio ocorre quando a prestagdo de um servigo € vista como uma
questdo de direito ou quando uma pessoa pode manter-se sem depender do mercado (ESPING-ANDERSON,
1991, p. 102).
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No welfare state “liberal”, a reforma social foi delimitada pelas normas
tradicionais e liberais da ética do trabalho, apresentando baixa transferéncia universal e
centralizando-se nos comprovadamente mais pobres. O Estado fortalece o mercado,
passivamente, ao garantir apenas 0 minimo, incentivando e subsidiando a oferta privada pelo
mercado. Estados Unidos, Canada e Australia estdo representados nesse regime.

Outro agrupamento é apresentado no regime conservador e corporativista, em
que os diretos estdo ligados a diferenciacdo de classe e de status, distanciando-se, assim, da
perspectiva de redistribuicdo. O corporativismo estatal tem ampla provisdo de beneficios
sociais, afastando o mercado de tal atribuicdo. No entanto, esta alicercado na tradicdo da Igreja
e da familia; o Estado intervém somente quando esgotada a capacidade de provisdo pela familia.
Identificam-se nesse agrupamento a Austria, a Franca, a Alemanha e a Itélia.

O terceiro regime € o socialdemocrata, em que a reforma social se destaca
pelo impeto da socialdemocracia, na promocdo da igualdade a partir de um determinado
patamar de padrdo de qualidade e ndo a partir da igualdade das necessidades minimas,
possibilitando “aos trabalhadores a participacdo na qualidade dos direitos desfrutados pelos
mais ricos” (ESPING-ANDERSON, 1991, p. 109). Associa programas desmercadorizantes e
universalistas. Esse regime exclui o mercado e “constroi uma solidariedade essencialmente
universal em favor do welfare state” (ESPING-ANDERSON, 1991, p. 109). Explicita uma
peculiar mistura de liberalismo e socialismo, na qual se verificam a garantia do pleno emprego
e a dependéncia de sua concretizacdo, bem como a identidade de status para o direito ao trabalho
e o direito de protecdo a renda.

Mesmo diante da identificacdo de trés agrupamentos distintos, ndo é possivel
afirmar a existéncia de regimes puros. Embora mantenham a predominancia de determinadas
caracteristicas que os qualificam, existe no interior, a apropriacdo de elementos que 0s
distanciam de tal autenticidade. (ESPING-ANDERSON, 1991, p. 108; 109;111). Torna-se,
assim, mais complexa a determinacao das causas dos regimes de Welfare State.

Esping-Andersen (1991) esclarece ndo ser possivel afirmar um dnico
determinante causal, mas trés argumentos fundamentais para tal identificacdo. Um deles é a
natureza da mobilizacdo de classe, essencialmente a mobilizagdo da classe trabalhadora; o
outro, as estruturas de coalizacdo politica de classe; o terceiro, o legado histérico da
institucionalizagéo do regime. O autor acrescenta que a variagao historica das coletividades da
classe trabalhadora apresenta diferentes configuracGes, assim como seus objetivos, ideologia e
capacidades politicas. Ele conclui que a construcdo do Welfare State esteve vinculada ao

estabelecimento de coalizdes politicas, cuja “estrutura das coalizdes de classe” € mais
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determinante do que as fontes de poder de qualquer classe de forma isolada (ESPING-
ANDERSEN, p. 112).

Conceituar o Welfare State, como se observa, exige identificar o papel que o
Estado ocupa na sociedade, na criacdo de igualdade, na qualidade dos direitos sociais, bem
como analisar a estratificacdo social, o relacionamento entre Estado, mercado e familia e a
construcdo de coalisdes politicas. Sua existéncia esta determinantemente vinculada aos agentes
historicos que se uniram e lutaram em tal defesa, constituindo a forca historica que possibilitou
tal constituicdo. Vale, ainda, destacar que o Estado se movimenta conforme as forgas existentes
que nele residem ou o atravessam, conforme sintetiza Pereira (apud Paula, 2016, p. 18). Mais
a frente, discute-se a experiéncia de Estado Social desenvolvido na Europa e América Latina,
sem a pretensao de querer estabelecer qualquer comparativo, visto que se pode incorrer em
resultados equivocados. A exposi¢do visa apenas a contextualizacdo das experiéncias e a
subsidiar o entendimento da complexidade do Estado Social.

Conforme ja tratado anteriormente, depois da Era de Ouro, 0s arranjos e/ou
acordos estabelecidos foram duramente atacados em defesa do livre mercado. O suposto
“equilibrio” deu sinais de oscilacdo, frente ao descompasso entre o crescimento da producéo e
a estabilidade de lucros que geravam ganhos ao capitalismo. O periodo de crise atingiu as
classes operarias, as quais se tornaram, ao longo do tempo, vitimas das novas tecnologias,
principalmente homens e mulheres ndo qualificados para o mercado de trabalho, desde as
décadas de 1950 e 1960 pela recessdo econdmica mundial, e durante os anos 1970 e 1980 em
virtude da retracao do ritmo de expansdo industrial.

Streeck (2012) qualifica como crises econdmicas a situagdo decorrente do
término do alto crescimento econdmico dos anos 1970. Essas crises produziram tensdes e
contradi¢Ges endémicas entre mercados capitalistas e politicas democréaticas. Tal afirmacdo é
justificada no processo de instabilidade vivenciada no capitalismo decorrente das crises
econdmicas, politicas e sociais. Para o autor, no pos-guerra, com o Estado de bem-estar em
expansdo, com o direito dos trabalhadores a livre negociagéo coletiva e com a garantia politica
do pleno emprego, no fim dos anos 1960, foi produzido “uma onda mundial de militancia
trabalhista, impulsionada por um vigoroso senso de direito politico, a um padrdo de vida
ascendente e livre do medo do desemprego” (STREECK, 2012, p. 40). No entanto, 0s governos
se depararam com a pressdo para retomar a disciplina monetéria e abandonar o processo de
negociacgéo coletiva, ou seja, 0s pactos sociais tripartites (STREECK, 2012).

Nesse periodo, a luta de classe movimenta a vida pablica, sendo um marco

historico a organizacao estudantil de 1968, dentre outras mobilizacdes que se fizeram presentes
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e marcaram o periodo. Na década de 1970, os governos buscaram como alternativa a instituicdo
de politica monetéria acomodaticia, numa dicotomia da busca de manutencéo do pleno emprego
e da elevacdo das taxas de juros. A inflacdo foi descrita por Streeck (2012) como um “reflexo
monetario do conflito distributivo entre uma classe trabalhadora que demanda garantia de
emprego, bem como uma maior participagdo na renda nacional, e uma classe capitalista que
busca maximizar o retorno sobre o seu capital” (STREECK, 2012, p. 41). Trata-se de interesses
inconciliaveis, assentados, de um lado, no direito de cidadania e, de outro, no poder de posse e
de mercado. Os governos, ao adotarem uma politica monetaria acomodaticia, optaram por uma
solugdo estratégica a fim de evitar um conflito social de grande repercusséo.

Nessa dinamica, segundo Streeck (2012), no século XIX e parte do século
XX, tanto a burguesia como a direita politica conviveram com o temor de que viesse a
prevalecer a ‘regra da maioria’, com o predominio dos pobres sobre o0s ricos, levando a extingéo
da propriedade privada e dos mercados livres. J& a classe trabalhadora ascendente e a esquerda
politica suspeitavam de que os capitalistas pudessem se aliar a for¢as reacionarias para aniquilar
a democracia. Sem entrar no mérito de qual dos dois posicionamentos estava com a razao,
identifica-se, pelo processo do mundo industrializado, que a esquerda tinha mais motivos para
afligir-se com a possibilidade de a direita sacrificar a democracia para a manutengdo do
capitalismo do que a direita para temer que a esquerda eliminasse o capitalismo (STREECK,
2012, p. 36).

Seja como for, nos anos pds-Segunda Guerra havia um pressuposto
amplamente compartilhado de que, para que fosse compativel com a
democracia, o capitalismo teria de ser submetido a um controle politico amplo
(compreendendo, por exemplo, a nacionalizacdo de empresas e setores
essenciais ou um modelo de “cogestdo” que incluisse os trabalhadores, como
na Alemanha), a fim de que a prépria democracia fosse protegida das
restri¢cdes impostas pelo livre mercado. (STREECK, 2012, p. 36).

O capitalismo exige politicas econdmicas que protejam mercados e a
propriedade, resguardando-os constitucionalmente da “interferéncia politica discricionaria; de
autoridades regulatérias independentes” e de bancos centrais blindados de pressdes eleitorais,
fazendo valer a liberacdo econdmica e liberdade individual (STREECK, 2012, p. 37). A teoria
econdmica convencional, em sua utopia liberal, afirma que seria possivel superar a tensao acima
abordada, pela justica do mercado, pela qual “todos sdo recompensados de acordo com sua
contribuigédo, em vez de terem suas necessidades transformadas em direitos” (STREECK, 2012,
p. 39).

A logica € o estabelecimento de uma ordem social politico-econémica em
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beneficio dos grandes capitalistas, cujos interesses se dissimulam como se fosse o interesse
geral (STREECK, 2012, p. 39). Essa ideia ndo é tdo simples de se efetivar, uma vez que se
contrapBe a concepcdo de justica social e igualdade, em cuja defesa se ergueram mobilizacdes
e lutas pela classe trabalhadora. Além disso, exige estabilidade permanente no campo
econdmico, o que ndo é plausivel no sistema capitalista. Apesar de tais contradigdes,
Hobsbawm (1995, p. 281) pondera que a Era de Ouro foi “a mais impressionante, rapida e
profunda revolucdo nos assuntos humanos de que a historia tem registro”, referindo-se a luta
por direitos.

Com o passar do tempo, o declinio do Estado Social foi marcado pelo
desenvolvimento do neoliberalismo, tendo como instrumentos, por exemplo, o Consenso de
Washington!! (1989). Dentre outras restricdes, o documento indica o controle dos gastos

publicos, implicando a retracdo de investimentos em necessidades sociais e econémicas.

De 14 para c&, porém, ocorreu um desmanche real nas inten¢des e nas acdes
estatais de cunho social, e que provocaria um processo de soterramento do
Estado de Direito Social com os governos de Ronald Reagan (EUA) e
Margaret Tatcher (Inglaterra), iniciando-se no principio dos anos 80, pois o
socialismo j& ndo era mais uma ameaga e 0s investimentos nos equipamentos
sociais poderiam ser reduzidos — sem que houvesse uma resisténcia massiva.
(MARTINEZ, 2004, p. 3).

Nos anos de 1980, nos Estados Unidos e no Reino Unido, 0s governos
estabeleceram uma perseguicdo aberta as organizagdes coletivas, como no caso de Ronald
Reagan*?, no confronto com a Organizacdo Sindical dos Controladores do Trafico Aéreo, e
Margaret Tatcher'®, com o Sindicato Nacional dos Mineiros. Houve reducéo dos empregos e
da sindicalizacdo e, consequentemente, ocorreu reducdo das greves. Houve também o aumento
da demanda pelos servicos sociais, de assisténcia social, em busca de direitos consolidados na

década de 1970, e crescimento da divida publica. A conjuntura recaiu sobre o Estado, o qual

11 De acordo com a fundamentag&o neoliberal, a causa bésica da crise esta na forca excessiva do Estado, por ter
se desenvolvido demais. A saida seria a reducdo do Estado, sua privatizacao e liberagdo, com reformas
orientadas pelo mercado. Ressalta-se que a divida publica ndo foi considerada como uma das causas mais
importantes da crise. Bresser-Pereira (1990) aponta que as dez reformas que constituem o Consenso de
Washington podem ser agrupadas em duas: a primeira, a promogao da estabilidade econémica pelo ajuste
fiscal e a adocéo de politicas econdmicas ortodoxas, tendo o mercado um papel substancial; a segunda abrange
medidas de severa reducéo do Estado (BRESSER-PEREIRA, 1990, p. 6).

2 Ronald Wilson Reagan foi eleito presidente dos Estados Unidos em 1980 e foi presidente por trés mandatos
consecutivos, no periodo de 1981 — 1989. O seu governo foi marcado por uma politica conservadora, de
reducdo de beneficios sociais e aumento do déficit publico.

13 Margaret Hilda Thatcher, conhecida como a Dama de Ferro, conduziu o Reino Unido como primeira-ministra
por trés mandatos, de 1979 — 1983, de 1983 — 1987, de 1987 — 1990, quando renunciou ao mandato. Seu
governo foi marcado pela redugdo da funcdo do Estado e pelo incentivo ao mercado livre.



58

tinha de administrar as demandas dos cidad&os e as dos mercados.

No Estado Liberal, o poder politico e econdbmico se movimenta para a
preservacdo e sublimacéo da liberdade individual e liberagdo econémica, tendo o mercado a
maxima autonomia. Havendo qualquer ameaca nessa direcao, a reacdo é a defesa para a sua
sobrevivéncia, pelo aniquilamento dos investimentos em necessidades sociais e econémicas,
desmobilizacdo do coletivo, ataque aos direitos, principalmente os sociais, com a intervengéo

minima do Estado, no campo social.

1.3 ESTADO SOCIAL E ESTADO SOCIAL DEMOCRATICO DE DIREITO

A abordagem realizada revela que, no processo de constituicdo e
desenvolvimento do Estado Social, sua existéncia é marcada pela dindmica da correlacdo de
classe, pelas diferentes capacidades e efetividade nas sociedades em que se desenvolveu. As
mobilizaces em torno de tal construcdo buscavam assegurar, dentre outros, direitos
econémicos, como garantia da dignidade do trabalho, direitos sociais, para a seguranca de
determinadas necessidades, e direitos culturais, como acesso a educacdo e a cultura. Conforme
Miranda (2012), a industrializacdo, a urbanizacéo e a erradicacdo do analfabetismo tornaram
esses direitos indispensaveis.

Cabe ressaltar que o Estado Social ganha novos qualitativos a medida que sua
intervencdo se coloca de forma mais expressiva, abrangente e efetiva, sob base do Estado de
Direito, Estado Social de Direito, Estado Social Democréatico de Direito.

O Estado Social se desenvolveu num contexto de mobilizacdo, luta e
resisténcia da classe trabalhadora, o que garante sua afirmacéo juridica, exigindo do Estado
uma movimentacdo no sentido de assegurar direitos, sob o principio de igualdade e justica
social. Castel (2000, p. 18) afirma que o “Estado social € uma construcdo historica cujo
surgimento pode ser datado e se pode mostrar em que condigdes sua presenca se impoe. ”” Esse
tipo de Estado adquiriu forca e estrutura diferentes nas sociedades onde foi implementado.

Continua o autor:

[...] um primeiro agrupamento de estados-nagao na area geografica da Europa
ocidental, que foram os primeiros a desenvolver politicas sociais enérgicas e
assumiram, sob a forma publica de um regime de seguridade social
generalizada, o essencial da protecdo de seus cidaddos. Em outras areas
geograficas, como por exemplo na América Latina, o Estado social é um
associado menos ativo no jogo das protecfes. Existem certamente instituicdes
publicas e leis sociais, mas sendo de implantagdo recente e de estruturas
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frageis, elas carecem de meios e sdo atualmente desmanteladas por politicas
ultra-liberais de reducédo de despesas publicas. (CASTEL, 2000, 21).

O Estado Social é, nesse sentido, resultado da transformacg&o por que passou
o Estado Liberal cléssico ao incorporar direitos sociais. Do ponto de vista juridico, formou-se
a partir de 1917 e, na década de 1920, apresentou-se como resposta a organizacao e mobilizagédo
social. Na década de 1930, assumiu a atuagdo como regulador e interventor na area econdémica,
tendo seu declinio nas décadas de 1970 e 1980, no auge da crise econdémica vivenciada.

Para Bobbio (2000, p. 42), as exigéncias dos direitos sociais tém origem na
critica das doutrinas igualitarias contra a concepcao e a pratica liberal do Estado, provocando
uma alteracdo profunda no sistema de relagbes entre o individuo e o Estado e a prépria
organizacdo do Estado. O autor é enfatico ao delimitar a mudanca de paradigma estabelecida:
“E com o reconhecimento do Estado de direito que ocorre a passagem final do ponto de vista
do principe para o ponto de vista do cidadao” (BOBBIO, 2000, p. 61).

Até 1930, ainda vicejava o receituario liberal classico, sem grande expressao
de intervencdo estatal na producao e na circulacao de bens, produtos e mercadorias. No periodo
posterior, o Estado passou a ter uma intervencdo mais efetiva na economia no processo de

desenvolvimento do capitalismo, agora sob base do Estado de Direito.

Neste marco histérico, o Estado agira como produtor juridico a fim de melhor
organizar e defender o préprio sistema capitalista. Em geral, pode-se dizer que
nasce sob forte pressdo popular (movimentos socialistas), mas tem o firme
propésito de legitimar e dar continuidade ao sistema capitalista. (MARTINEZ,
2004, p. 2).

A acdo do Estado ganhou maior presenca apos a Segunda Guerra mundial,
como resposta as pressdes sociais num caminho que tinha como intento a positivacdo do
principio da dignidade da pessoa humana. Na Europa, a maior expressdo dos direitos sociais, a
partir das Constitui¢des, ocorreu entre 1945 e 1980, com a criagdo de sistemas de seguranga
social e de servicos nacionais de salde com abrangéncia universal e, em boa parte, gratuito ou
com tendéncia a gratuidade. Também se fortaleceu a garantia de acesso a graus mais elevados
nos sistemas educacionais, segundo as suas capacidades e independentemente das condigdes
econbmicas, bem como se elaboraram politicas de pleno emprego.

Reafirma-se o posicionamento de Esping-Andersen (1991) de que o
continente europeu produziu diversas conformag6es dado o processo histdrico, politico e social,
dadas as diferentes caracteristicas estruturais existentes, lutas coletivas e consensos politicos.
Miranda (2012), ao se referir as experiéncias desenvolvidas, avalia ser mais apropriado referir-

se como “um modelo nérdico, um modelo britanico, um modelo francés, um modelo da Europa
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central, um modelo da Europa meridional” (MIRANDA, 2012, p. 13).

Os paises anglo-sax6nicos ou de influéncia anglo-saxdnica contrastaram com
os Estados Unidos, onde somente nos ultimos anos buscou-se ampliar o sistema publico de
salide. Paises como Australia e Nova Zelandia, bem como a Africa do Sul, apresentaram
avancos sociais com o apoio do Tribunal Constitucional (MIRANDA, 2012, p. 13). A América
Latina, por sua vez, em razdo de sua estrutura e conjuntura, embora tenha produzido
experiéncias de Estado Social diversas da Europa Central, muitos dos paises latino-americanos
se inspiraram e buscaram reproduzir os modelos europeus, desconsiderando 0 processo
historico e a composicao étnica, caracterizada pela presenca de negros e indigenas, além da

diversidade rural e urbana.

Essas regulagdes seletivas produziram uma apartacdo social de tal gravidade,
que impediu a constituicdo de sistemas latino-americanos igualitarios como
0s experimentados pelas iniciativas europeias, abrangentes no
reconhecimento dos direitos. (SPOSATI, 2011, p. 106).

Nos paises da América Latina, a implantacéo de sistemas de protecao social
esteve muito atrelada ao processo de industrializacdo e ao trabalho formal no meio urbano;
logo, a regulagdo social esteve mais vinculada ao trabalho formal do que a cidadania
(SPOSATI, 2011, p. 106). O Brasil, por sua vez, vivenciava uma realidade arcaica e pouco
desenvolvida, cujos governantes tratavam o pais como uma “casa-grande”. Vale lembrar que a
denominada cidadania social envolve uma gama de principios e requisitos necessarios a
consolidacdo de direitos sociais, conforme ja abordado nos comentarios sobre a construgéo
tedrica de Esping-Andersen (1991).

Essa configuracdo é denominada por Sposati (2002, 2011) como regulacédo
social tardia, porque, na Ameérica Latina, o desenvolvimento de politicas sociais conformou um
movimento histérico diverso do europeu, “marcado por caracteristicas proprias de sua historia,
do seu estagio de desenvolvimento econémico no contexto mundial, pela hegemonia de forcas
politicas antidemocraticas, impostas pela forca e violéncia de ditaduras militares” (SPOSATI,
2002b; 2011).

Bonavides (2001, p. 26) aponta que o Estado Social do moderno
constitucionalismo europeu e americano empreende técnicas de compromisso, preserva e
legitima a infraestrutura econdmica, ou seja, o sistema capitalista. Explica o autor que o Estado
Liberal ndo sucumbiu, nem desapareceu, mas se transformou, dando lugar ao Estado Social. A

crise do capitalismo, a impoténcia do Estado e a presséo social deram origem ao Estado Social:
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O Estado social representa efetivamente uma transformagéo superestrutural
por que passou o antigo Estado liberal. O Estado social conserva a sua adeséo
a ordem capitalista, principio cardeal a que ndo renuncia. O Estado social no
capitalismo pode adotar os mais variados sistemas de organizacdo politica.
(BONAVIDES, 2001, p. 184).

Complementa Miranda (2012) que o Estado Social de Direito, ao incorporar
direitos sociais, ndo anula nem subverte as liberdades, mas reafirma os direitos e garantias
individuais, afastando-se do liberalismo econémico e mantendo o liberalismo politico. Também
ndo suprime a iniciativa privada nem o mercado, apenas considera o Estado imprescindivel na
economia (MIRANDA, 2012, p. 11). Por isso, faz sentido dizer que, no Estado Social, € viavel
a coexisténcia de regimes politicos, inclusive antagénicos, como democracia, fascismo e
nacional-socialismo. Segundo Bonavides (2001, p. 184), “até mesmo, sob certo aspecto, fora
da ordem capitalista com o bolchevismo”.

Mesmo assim, a incorporagéo de direitos sociais sob tutela do Estado Social
provocou uma significativa mudanca nas relacGes sociais estabelecidas. Concorda-se com

Martinez (2004, p. 3), que afirma:

E preciso reforcar que os direitos sociais sio historica e ideologicamente
socialistas, inclusive porque a ldgica coletivista/organicista, que lhe é
implicita, desafia o ritmo da apropriacdo individual do capital. Aqui é dado
um passo além das conotages juridicas do liberalismo porque, ao invés de se
premiar o esfor¢co ou o desempenho individual — a exemplo do direito a
propriedade — gratificam-se as necessidades e as demandas sociais, publicas,
coletivas, como quer o direito a educacéo.

Bonavides (2001) ainda lembra que todo Estado, na sua esséncia e
constituicdo, é poder; o que diferencia é a forma como esse poder se manifesta ou 0 modo como
ele se distribui. No caso do Ocidente, o poder politico encontra-se estritamente vinculado ao
sistema capitalista, tensionado permanentemente pelos interesses das classes (BONAVIDES,
2001). Carnoy (2003), referindo-se a aproximacgdo de entendimento de Bobbio, Ingrao e
Poulantzas sobre o Estado, acrescenta: “Ele ¢ dominado pela burguesia mas ndo pertence
unicamente & classe dominante. Ele é um produto da luta de classes e, portanto, suas instituicdes
podem ser radicalmente alteradas como parte da luta de classes.” (CARNOY, 2003, p. 217).

A partir desse entendimento, € possivel compreender a correlacéo de forgas
existentes na forma assumida pelo Estado. Bonavides (2001) destaca que uma das distin¢des
entre o Estado Liberal e o Estado Social est4 na forca, influéncia e dominio absoluto exercido
pela burguesia, sendo que, no primeiro, o dominio & completo, mantendo de certa forma intacto
0 poder politico (BONAVIDES, 2001, p. 184).



62

A medida que o poder politico foi sendo contestado na correlagio de forgas
entre trabalho e capital, o Estado, no regime democratico, revestiu-se de teor social,
reconhecendo direitos outorgados nas Cartas Constitucionais. Nas palavras de Bonavides, fica

ainda mais evidente a presséo exercida na qual se constituiu o Estado Social:

Quando o Estado, coagido pela pressao das massas, pelas reivindica¢fes que
a impaciéncia do quarto estado faz ao poder politico, confere, no Estado
constitucional ou fora deste, os direitos do trabalho, da previdéncia, da
educacdo, intervém na economia como distribuidor, dita o salario, manipula a
moeda, regula os pre¢os, combate o desemprego, protege os enfermos, da ao
trabalhador e ao burocrata a casa propria, controla as profissées, compra a
producdo, financia as exportagdes, concede crédito, institui comissdes de
abastamento, prové necessidades individuais enfrenta crises econdmicas,
coloca na sociedade todas as classes na mais estreita dependéncia de seu
poderio econémico, politico e social, em suma, estende sua influéncia a quase
todos os dominios que dantes pertenciam, em grande parte, a area de iniciativa
individual, nesse instante o Estado pode, com justica, receber a denominagéo
de Estado social. (BONAVIDES, 2001, p. 186)

O Estado Social de direito expressa o clamor social pelas garantias e
cumprimento de direitos sociais, o que lhe atribuiu carater popular, uma vez que enunciava, em
lei, necessidades e demandas publicas e sociais (MARTINEZ, 2004, p. 2). Cabe destacar que o
Estado Social se desenvolveu tanto sob orientacdo de carater capitalista quanto socialista, ou
seja, sob uma mdo dupla ideoldgica, no entanto, mesmo em meio a tantas contradi¢fes e
controvérsias, houve como ponto comum, os direitos sociais. Apesar disso, para Martinez
(2004, p. 2), em tais contextos, os direitos sociais foram utilizados de maneira explicitamente
diferente e ainda como armas ideoldgicas.

O Estado Social, embora sendo uma importante construcéo historica, ndo se
consolidou na maioria das experiéncias desenvolvidas como real alternativa ao liberalismo.
Foram, na verdade, resultado de uma “articulagdo entre protecionismo economico e
desenvolvimento dos direitos sociais”, mediante desenvolvimento de politicas publicas
especificas (Martinez, 2004, p. 1). O Estado Social se deu num contexto de circunstancias
conturbadas, segundo o processo descrito anteriormente, em resposta ao processo de luta e de
manifestacdo em defesa das necessidades essenciais a vida, as quais, em tempos de crise ou nos
chamados ciclos do sistema capitalista, sofrem alteracédo, reducéo e ate aniquilagéo.

Segundo Sposati (2011), embora na sociedade de mercado ocorra hegemonia
dos interesses do capital, nela ocorre também a contra-hegemonia do trabalho e das forgas
sociais que lutam por novos ganhos na agenda do Estado, incluindo novas responsabilidades
publicas em direcdo a consolidacdo de seus direitos (SPOSATI, 2011). Streck (2004)
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complementa, afirmando haver “[...] uma necessaria conexdo/imbricagdo entre Estado,
Constituicdo e politica. S6 assim sera possivel perceber que a Constituicdo pertence também a
realidade historico-social. ” (STRECK, 2004, p. 77).

Considerando que o estudo desenvolvido estd direcionado para o caso
brasileiro, cabe destacar a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 1988, a qual
apresenta um projeto politico e social que exige um determinado tipo de Estado. A Constituigdo
brasileira apresenta também a definicio de um comando que coaduna o politico-juridico* de
forma peculiar, cujo sentido ideoldgico direciona as funcGes exercidas pelos poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario. Trata-se de uma Constituicdo social que adotou a concepcao social de
Estado, isto ¢, de Estado Social. Esteves (2016) comenta a fundamentagéo de tal afirmag&o para
a Constituicdo brasileira de 1988 com base nas diretrizes que a integram, no regime juridico
dos direitos fundamentais, nos mecanismos de garantia do comando politico-juridico e no
sentido ideologico de tal comando (ESTEVES, 2016).

As diretrizes do Estado brasileiro se constituem a partir dos fundamentos da
Republica, afirmados no Artigo 1°%°, juntamente com os objetivos definidos no Artigo 3°% da
Constituicao de 1988, acrescentando-se, ainda, as diretrizes normativas, os direitos individuais
previstos no Artigo 5° e os direitos sociais, dispostos entre os Artigos 6° a 11, bem como 0s
definidos nos Artigos 193 a 232 sob o titulo da Ordem Social (ESTEVES, 2016, p. 217-218).
Os direitos fundamentais, no Brasil, abrangem tanto os direitos individuais como 0s sociais, 0s
quais formam um mesmo titulo e um mesmo sistema. O mecanismo de garantia de comando
juridico-politico, no caso do modelo juridico-constitucional brasileiro, apresenta duplo critério
de controle de constitucionalidade, o difuso e o concentrado, sendo possivel discutir a acdo e
também a omissdo dos agentes estatais. Explica o autor que:

[...] a opgéo por um modelo concentrado de constitucionalidade, aliado ao
difuso — ja tradicional de nosso direito — com o estabelecimento de objetivos

14 A composicdo politica e juridica num mesmo comando, explica Esteves (2016), no sistema politico, da origem
a Constituicdo e identifica a finalidade ou objetivos do Estado. Nas sociedades modernas, tal composicao
aponta para a realizacdo de direitos fundamentais e a incorporacéo de seus codigos internos ao sistema juridico
e passa a emitir normas vinculadas aos comandos politicos (ESTEVES, 2016, p. 56).

15 Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: | - a soberania; Il -
a cidadania; 111 - a dignidade da pessoa humana; IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; V - o
pluralismo politico. Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes
eleitos ou diretamente, nos termos desta Constitui¢do (BRASIL, 1988).

16 Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: | - construir uma sociedade
livre, justa e solidéria; 11 - garantir o desenvolvimento nacional; 111 - erradicar a pobreza e a marginalizacao e
reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca,
sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacdo. (BRASIL, 1988)
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(diretrizes) que indicam o caminho de formag&o de uma sociedade vinculada
a uma concepcao social de Estado e do estabelecimento de um regime juridico
dos direitos fundamentais individuais e sociais com aplicabilidade imediata,
forma-se o comando politico-juridico da Constitui¢do brasileira que passou a
exigir modificacbes nos paradigmas doutrinarios brasileiros relativos ao
direito constitucional (ESTEVES, 2016, p. 233).

Acrescente-se que o controle a ser realizado deve se estabelecer para
salvaguardar os direitos fundamentais, cuja legitimidade é reforcada com “apoio nos principios,
que sdo O espirito, a razdo, a consciéncia da Constituicdo, o alfa e 6mega de toda lei
fundamental, o sentimento profundo de cidadania, que a faz intangivel e inquebrantavel”.
(BONAVIDES, 2004, p. 131). O sentido ideoldgico posto pelo comando politico-juridico
reconhece como direito de cidadania social a composi¢do dos direitos individuais, sociais e
politicos e da nacionalidade. Ademais, “o objetivo central de distribuicdo e redistribuicdo da
riqueza aliada a um compromisso com o0s valores da democracia ocidental” sela o sentido
ideoldgico da Carta como Constituicdo social (ESTEVES, 2016, p. 237).

Verifica-se, ainda, a definicdo de um ndcleo duro, havendo um conjunto de
dispositivos protegidos, situacdo que guarda relacdo direta com as diretrizes estabelecidas para
o Estado. Entretanto, o carater imperativo dos direitos fundamentais, que impde ao Estado o
dever de agir, e a ndo concretizacdo de tais direitos comp&em um sério paradoxo (ESTEVES,
2016, p. 237; 239). Tendo isso em vista, cabe afirmar que as disposi¢cdes sobre os direitos
fundamentais constituem a esséncia da Constituicao brasileira de 1988 e exigem a consolidacéo
de um Estado Social que Ihes dé concretude.

A nocdo de Estado de Direito Social se diferencia do Estado Democratico,
pois, conforme abordado anteriormente, 0 primeiro pode acontecer e/ou se adaptar tanto no
regime democratico e progressista, quanto em regimes totalitarios. Reale (1998, p. 2) afirma
gue, na hermenéutica juridica, especialmente na constitucional, termos novos devem
corresponder a novas interpretacdes. Além disso, Legale Ferreira (2009, p. 1) adverte que
Estado Social e Democratico de Direito ndo se fez pela mera superposicao entre as trés nocoes,
sendo uma proposta inovadora e original. Segundo esse autor, € preciso localizar a analise no
tempo e na histdria e observar a cultura e os valores presentes num determinado contexto.

O Estado Social, ao incorporar o componente democratico e popular,
transformou-se em Estado Democratico, reconhecido como uma fase evolutiva daquele, pois
abarcou elementos juridicos além dos ja integrados pelo Estado Social. Reale (1998) esclarece
que o Estado Democrético de Direito tem origem e finalidade na manifestacdo livre e originéria

do proprio povo, ou seja, ndo se admite, por exemplo, uma Constituicdo outorgada por uma
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autoridade qualquer, civil ou militar, mesmo que consagre os principios democraticos (REALE,
1998, p. 2).

Nessa direcdo, Hobsbawm (1995) define a democracia parlamentar na maior
parte dos Estados como uma “fragil planta crescendo em solo pedregoso” (HOBSBAWM,
1995, p. 143). Para Bobbio, a democracia nas sociedades capitalistas deve ser entendida como
conquistas que “custaram sangue e lagrimas ao movimento operario” e ndo simplesmente como
resultado das estratégias capitalistas (BOBBIO, 1977b, p. 39). A burguesia se obrigou a recuar
de forma subita e inesperada. Ja Bonavides (2001), em outro enfoque, ensina que a democracia
como teoria politica afirma direitos fundamentais com uma maior intervencdo do Estado na
esfera econdmica e cultural (BONAVIDES, 2001, p. 139-140).

Carnoy (2003), analisando a linha de pensamento de Bobbio (1977a), aponta
gue a democracia, mesmo sob bases capitalistas, € uma importante forma de participacédo
politica conquistada pelas classes trabalhadoras e valorizada por elas na sua luta contra o
dominio da burguesia. Segundo Carnoy, “Bobbio sugere que a chamada democracia burguesa
em si (e sua expansdo) ndo € burguesa, mas contra-hegemaonica e contribui para abrir caminho
por entre as relacdes sociais capitalistas. ” Mesmo sendo conquista das classes trabalhadoras,
Carnoy explica que é “tanto resultado das vitérias da classe trabalhadora quanto da hegemonia
burguesa”(CARNOY, 2003, p. 202).

Nesse sentido, a democracia como conquista de uma classe é limitada, uma
vez que a vitoria é parcial. A democracia deve ser um governo de todos, daqueles que devem
tomar as decisfes, ndo na base da competéncia (do dominio do conhecimento), mas da propria
existéncia; o sujeito da sociedade democrética é o cidaddo comum. O Estado Democratico de
Direito emerge para materializar a democracia, em face de uma realidade adversa por motivos
politicos, econdmicos, sociais, culturais e principalmente entraves no proprio plano juridico.

Por intermédio de constituicbes democréticas se viabilizam a garantia e a
protecdo desses direitos. O constitucionalismo social evidencia maior intervencao estatal a fim
de assegurar os direitos sociais, voltados para a coletividade, refreando o ideal liberal
capitalista. Entretanto, o constitucionalismo democratico, sistema do qual emerge o Estado
Democratico de Direito, permite que a Constituicdo seja materializada atraves de cada Estado
como instrumento de efetivacdo dos direitos fundamentais positivados. O acréscimo do adjetivo
“Democratico” ao Estado de Direito, portanto, irrompe associado a Justi¢ca Social, isto é,
determinado com base em valores fundantes da comunidade. Amorim (2012, p. 15) explica,
referindo-se ao contexto do Brasil que o “‘Estado Democratico de Direito’, nessa linha de

pensamento, equivaleria, em ultima analise, a ‘Estado de Direito e de Justica Social’. A meu
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ver, esse € o0 espirito da Constituicdo de 1988”.

Legale Ferreira (2009, p. 2) afirma, a respeito do processo que desencadeia a
conotacdo do Estado Social de Direito, que este ndo se faz somente pela seguranca juridica,
mas associado as ideias de justica e igualdade, especialmente no que concerne aos direitos
econdmicos, sociais e culturais. Desse modo, o Estado Democratico de Direito deve estar a
servico de interesses comuns de toda a sociedade, direitos publicos e ndo mais somente 0s
privados, conforme aponta Bobbio (1992, p. 61).

Legale Ferreira (2009) acrescenta que, no Estado de Direito, a garantia das
liberdades é uma pré-condicdo para as pessoas poderem decidir de forma livre sobre a coisa
pablica, porém ndo é suficiente. O autor ressalta a necessidade de existirem condicdes objetivas

para uma democracia efetiva.

Chama-se a ateng&o, contudo, para o fato de que as liberdades nédo bastam para
assegurar a existéncia de uma deliberacdo publica realmente justa. A
igualdade material e algumas propostas oriundas do Estado social constituem
também pré-condi¢bes para deliberagdo publica. (LEGALE FERREIRA,
2009, p 3).

Esse entendimento indica a necessidade de um determinado modo de
compreensdo da esfera publica, de relacdo de poder, de participacdo e, assim, da funcdo do

Estado, conforme esclarece Novais (2006):

Para que o qualificativo ‘social’ aposto ao Estado ndo seja mero ‘afa retorico’
ndo basta a intervencdo organizada e sistematica do Estado na economia, a
procura do bem-estar, a institucionalizagdo dos grupos de interesses ou mesmo
o reconhecimento juridico e a consagracao constitucional dos direitos sociais;
é ainda imprescindivel a manutencdo ou aprofundamento de um quadro
politico de via democrética que reconheca ao cidaddo um estatuto de
participante e ndo apenas, como diz Garcia-Pelayo, de mero recipiente da
intervengdo ‘social’ do Estado”. (NOVAIS, 2006, p. 191).

Para Legale Ferreira, 0 arranjo entre essas ideias deu origem ao que se

denomina Estado Social e Democrético de Direito. (LEGALE FERREIRA, 2009). Sintetiza o

autor:

Em linhas gerais, tal modelo de Estado pode ser definido como o governo do
povo, garantido por pré-condicGes e limitado pelas leis e pelo direito, cuja
finalidade principal é concretizar os interesses da coletividade que consideram
obrigatoriamente — mas ndo apenas —as politicas de redistribuicdo e
reconhecimento, voltadas destacadamente a implementacdo dos direitos
econdmicos, sociais e culturais. (LEGALE FERREIRA, 2009, p. 4).

De acordo com Bonavides (2001), a normativa desses direitos abre canais de
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comunicagdo, podendo atravessar fronteiras da soberania e se institucionalizar por meio de
pacto transnacional, pelo respeito da Humanidade aos direitos fundamentais, sendo a
Constituicdo de todos os povos um ponto de partida (BONAVIDES, 2001, p. 31). Afinal,
conforme o autor, 0 modo de Estado com carater social, democratico e de direito é a chave das
democracias do futuro.

O Estado Social, e posteriormente o Estado Democratico de Direito, possui
um carater historico e geopolitico, resultado de um conjunto de determinacGes estruturais e
conjunturais, que envolveram escolhas politico-econdémicas. Dessa maneira, a forma adquirida
pelo Estado, assegurando direitos econdmicos e sociais, sob principio democréatico, ocorreu
num processo conflituoso marcado pela correlacdo de for¢as na luta politica entre os interesses
das classes sociais.

Tal processo é resultado do movimento operario em torno da inseguranca da
existéncia, tendo sido a resposta a oferta de seguranca social por meio de modelos de seguridade
social e de um rol de medidas politicas e econdémicas (BEHRING, 2007, p. 20). Ja a
flexibilidade da negociacéo é matizada conforme o éxito do capitalismo. No ciclo de expansao,
a negociacdo pode inclinar-se a ampliacdo e, em tempos de recessdo, o limite de negociacéo
pode se tornar mais inflexivel, rigido e impenetravel. Isso leva Behring (2007, p. 23) a afirmar
que a ampliacéo e o refreamento dos direitos sociais e econdmicos se fazem por decisodes “ético-
politicas e econdmicas”.

Para o capital, a regulacdo do Estado sé faz sentido quando gera um aumento
da taxa de lucros, o que torna admissivel certa redistribuicdo horizontal e limitada na forma de
salarios indiretos e servigos sociais, marcada no discurso da cidadania, nos limites
marshallianos e num contexto de forte ascensdo das lutas dos trabalhadores. Behring (2007, p.
24) evidencia essa postura ao indicar que a cidadania idealizada por Marshall foi sabiamente
melhorada e transformada pelos trabalhadores com um conjunto ainda mais amplo de direitos.

Apesar disso, reitera-se 0 posicionamento de que os direitos sociais, mesmo
que estabelecidos sob acordos pactuados, decorrentes da coalisdo politica, sdo conquista dos
trabalhadores. Complementa Panitch que “foi a luta da classe trabalhadora, e ndo a pureza das
formas capitalistas ou a honestidade social, que fez avangar a democracia liberal” (PANITCH,

1980, p. 166, apud CARNQY, 2008, p. 57). Pereira (2016) confirma:

[...] muito da histdria do século XX expressa a historia das lutas travadas por
cidadania, seja em torno da defesa dos direitos conquistados contra governos
tirdnicos, seja em busca da extensdo desses direitos para outros estratos
sociais; seja, ainda, com o objetivo de fortalecer os primeiros direitos
oficialmente instituidos (civis e politicos). (PEREIRA, 2016, p.196).
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Outro ponto a ser evidenciado é a dicotomia existente entre acumulacéo e
equidade. Mesmo as experiéncias exitosas de Estado Social confirmam a incongruéncia
existente entre acumulagéo e equidade, configurando-se numa incompatibilidade estrutural.

Behring (2007) justifica essa analise:

Se o Estado, no keynesianismo, amplia suas fun¢des (Gramsci, 1984) e, sob a
hegemonia do capital, se apropria do valor socialmente criado e realiza
regulacdo econdmica social, isso ndo significa eliminar as condi¢bes de
producdo e reproducéo da desigualdade. (BEHRING, 2007, p. 16).

Observa-se, nesse sentido, que o Estado ndo conseguiu avangar no “controle
e no deslocamento do capital privado sem uma enorme luta social e politica com a burguesia”.
Isso confirma que as decisbes do Estado sofrem forte dominio das relacbes de poder na
sociedade capitalista (CARNOY, 2008, p. 57). Saliente-se, entdo, que incorporar 0 adjetivo
“democratico” ao Estado de Direito requer a democratizacéo do Estado de Direito pelos poderes
instituidos, com o fortalecimento de espacos e de instrumentos que reconhegam efetivamente a
necessidade de participacdo e controle do povo naquilo que implica o coletivo, como, por
exemplo, as decisdes da esfera publica.

Nessa linha, o alcance de patamar que atenda as necessidades basicas esta
para além das condi¢cBes materiais para a autonomia privada e requer condi¢des objetivas de
participacdo na vida publica e/ou atuagdo no espaco publico, isto é, condicdo de liberdade.
Acrescenta Harvey (2005, p. 78) que “[...] 0 reino da liberdade comeca onde acaba o reino da
necessidade, sendo apenas por luta politica e pessoal, que podemos obter o dominio sobre nossa
existéncia social e fisica, produzindo essa liberdade”.

A liberdade no Estado Social e Democratico de Direito é imprescindivel,
devendo ser criadas condicdes de liberdade de fato e ndo apenas juridica. Explica Miranda
(2012) que a criacdo e difusdo desse tipo de Estado somente tém sentido em regime de
liberdade. A liberdade, como a igualdade, é indivisivel; a diminuicdo da liberdade civil e
politica de alguns, ainda quando socialmente minoritarios, para que outros, mesmo que
socialmente maioritarios, conquistem novos direitos resulta na reducdo da liberdade de todos
(MIRANDA, 2012).

Nessa perspectiva, a liberdade almejada, enquanto liberdade igual para todos,
SO se torna possivel com a superacao das desigualdades e com o reconhecimento de situagoes
que requerem especial atencio do Estado. E importante enfatizar que assegurar direitos, sob a

forma de constitui¢cdes, mediante acordos estabelecidos na correlacdo de forcas existentes e
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fundadas no pacto civilizatdrio da humanidade, conformam interesses presentes na sociedade e
combatem as formas de opressdo do capitalismo selvagem, as oligarquias antidemocréticas e 0
absenteismo do Estado.

Vale frisar que o Estado Social e Democratico de Direito ndo se estabeleceu
da mesma forma e do mesmo jeito nas sociedades, pois sdo distintos os graus de
desenvolvimento, seja no campo politico, econdmico, social, cultural, “que sob a sombra do
neoliberalismo provoca dificuldade e lentiddo que, até certo ponto, desfalca e contradiz a
esséncia do Estado social” (BONAVIDES, 2001, p. 35). Tais constata¢cdes podem ser feitas no
caso do Brasil, cuja construcdo historica, politica, social, econébmica e cultural apresenta
peculiaridades que devem ser consideradas para concretizar o Estado Social e Democratico de
Direito.

Tanto a democracia como os direitos fundamentais sdo dois importantes
sustentaculos do Estado Social e Democrético de Direito, os quais devem estar protegidos de
tentativas de retrocesso. Dessa forma, as conquistas obtidas ndo devem gerar conformacao, pelo
contrario, exigem vigilancia e resisténcia permanente a fim de que avan¢os sejam almejados,

mantidos e ampliados. Como bem ensina Bonavides (2001):

Mas, enquanto esse horizonte ainda se desenha em linhas curva, timidas,
esfumacadas, indecisas, cabe advertir que a Historia viva ndo vacila nem
recua. Dotada de uma dindmica prépria, peculiar a cada povo, vé ela
representar em seu palco a luta pela conquista e sobrevivéncia daqueles
modelos [...]. (BONAVIDES, 2001, p. 34, grifo do autor).

Ressalta-se, entdo, a importancia do Estado para a concretizacdo de direitos
do papel de cada um dos poderes, o qual deve ser aperfeicoado para consubstanciar a norma
constitucional e garantir a concretizacgdo legislativa dos direitos sociais. Em sentido semelhante

Legale Ferreira (2009) afirma:

Se o Estado social e democratico de direito ndo é a melhor maneira de
estruturar o Estado, talvez seja no minimo uma tentativa comprometida
seriamente em preservar direitos importantes e em manter canais nas
instituicOes oficiais para permitir que os cidaddos transformem o mundo em
um lugar mais justo. (LEGALE FERREIRA, 2009, p. 30).

A consolidacéo juridica do Estado Social, principalmente pela via de pactos,
constitui um significativo e importante marco. No entanto, sua concretizagdo direta na vida das
pessoas, por meio da universalizacao e efetivacdo dos direitos humanos e sociais, mostra-se um
desafio continuo. A luta, a defesa e a resisténcia em favor de direitos humanos no campo

econdmico, politico, social e cultural, embora ndo tenham algcado a plenitude desejada, firmam
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novas responsabilidades publicas pelo Estado e requer, entre outros aprimoramentos, 0
reordenamento do modo de gestéo estatal, com a criacdo e o fortalecimento de mecanismos e
de instrumentos que se coadunem com a perspectiva democratica, participativa e de controle
social.

Nesse intento, o fortalecimento de pactos entre os entes federados para a
viabilizagdo de direitos com afirmacéo de corresponsabilidades e divisdo de competéncias se
coloca como um horizonte que se desenha, no caso brasileiro, marcado na antitese da cultura

politica e das exigéncias republicanas e democraticas legitimadas na Constituicéo.
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2 ESTRUTURA DO FEDERALISMO BRASILEIRO E AS MARCAS DA
RELACAO ESTADO E SOCIEDADE NO DESENVOLVIMENTO DA
ASSISTENCIA SOCIAL

Este capitulo aborda uma caracterizacdo do federalismo e sua definicdo como
pacto, a fim de iluminar a compreensao do federalismo desenvolvido no Brasil no ambito das
esferas de governo. Além disso, evidencia os fundamentos da instituigdo do federalismo envolto
a forma de desenvolvimento da sociedade, da cultura politica, das determinacfes econdmicas e
da compreensdo do poder cujos os aspectos 0 moldam. Esses elementos associados ao contexto
historico revelam o trato dado a assisténcia social no Brasil sob a influéncia ideoldgica e politica
presente na relacdo Estado-sociedade.

A literatura existente sobre o tema contempla diversas construcdes tedricas,
as quais enriguecem o conhecimento e a experiéncia concreta acerca do desenvolvimento do
Estado. Pela diversidade de teorias e conceitos desenvolvidos, a amplitude dos estudos sobre o
federalismo no Brasil, possibilita tecer uma reflexdo sobre suas trajetorias, seus sentidos e suas
implicacdes para o desenvolvimento de politicas sociais.

Entre os teoricos, existe convergéncia sobre os tracos mais caracteristicos do
federalismo, o desenho constitucional e a divisdo territorial de poder governamental (SOUZA,
2005). Para Riker (1975), entender o federalismo requer compreender a trama de estruturas e
relacfes que se ddo nos sistemas federais a partir das forcas reais do sistema politico, dos
sistemas de partidos nacionais, das praticas politicas e das estruturas de poder econémico. Nesse
panorama, considerando que o Sistema Unico de Assisténcia Social reproduz a disposicio
triplice caracteristica do Estado federal brasileiro, legitimando a autonomia dos entes no &mbito
da gestdo da politica nas esferas de governo, € mister compreender a forma como o federalismo
se desenvolveu no Brasil.

Para tanto, faz-se necessaria a compreensdo dos processos e determinagdes
historicas, socioecondmicas e culturais que formatam o federalismo brasileiro a fim de entender
a necessidade de se estabelecer um pacto para aprimorar a gestdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social na conformacgdo da politica de assisténcia social. Necessario, também, é
analisar alguns conceitos associados ao federalismo, como descentralizacdo e relagGes
intergovernamentais, fundamentais a leitura e analise do desempenho do Estado na gestéo da
politica de assisténcia social. A associacdo do federalismo a esses dois conceitos pode
enriquecer a analise da distribuicao de poder territorial no caso do Brasil, em que 0s municipios
assumem papel de destaque, ndo apenas pela existéncia de politicas descentralizadas, mas pelo

seu “relativo deslocamento da jurisdi¢ao dos estados” (SOUZA, 2005, p. 113).
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Inicialmente, cabe esclarecer que, na denominada Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988, o adjetivo “federativa” se refere a forma do Estado, federal. A
forma de Estado configura a reparticdo de poder no espaco territorial, gerando organizacoes
governamentais distribuidas regionalmente. Bonavides, fazendo referéncia a Hans Kelsen,
aponta que a esséncia do Estado Federal consiste numa reparticéo de fungdes, tanto legislativas
como executivas, entre 6rgdos centrais competentes e uma pluralidade de érgdos locais
(BONAVIDES, 2004, p. 129).

O substantivo “republica”, por sua vez, remete a forma de governo,
designativo de uma coletividade politica com caracteristicas de res publica, no sentido
originario de coisa publica, isto ¢, “coisa do povo e para o povo”. Aristoteles definiu trés formas
de governo: a monarquia, a aristocracia e a republica, e a Gltima se define pelo governo em que
0 povo governa no interesse do povo. Mais tarde, com Maquiavel, prevaleceu a classificacao
dualista de formas de governo em monarquia e republica. Silva (2005) menciona Cicero, em
“Da Republica” (111, §§ XXI e XXII), esclarecendo que o termo “publico”, do latim publicum,
significa “do povo” e que populum deu origem a populicum, que significa publico (SILVA,
2005, p. 102). A forma de governo, pois, é o conceito referente a maneira como se da a
instituicdo do poder na sociedade, a quem deve exercer o poder e ao modo de exercicio do
poder, isto é, a relacdo entre governantes e governados. Na republica, estes delegam aqueles o
encargo de governar.

Na forma republicana de governo, verifica-se a legitimidade popular dos
representantes, conferida pela eletividade, visto que, dos trés poderes existentes, Legislativo,
Executivo e Judiciario, os dois primeiros tém os integrantes escolhidos por meio de elei¢do
popular nas trés esferas de governo, com a existéncia de assembleias e cdmaras. Verificam-se
também outros mecanismos para garantir o exercicio legitimo do poder, como a temporalidade
dos mandatos eletivos, a ndo vitaliciedade dos cargos politicos, a prestacdo de contas da
administracdo publica e a responsabilidade do presidente. Vale lembrar que o presidencialismo
se refere ao sistema de governo, isto &, a0 modo como se relacionam os poderes Legislativo e
Executivo, justamente 0s que exercem o poder emanado do povo.

Silva (2005) aponta que a Republica foi prevista no decreto de 1889, e, na
Constituicdo de 1891, a forma republicana de governo foi expressa como principio
constitucional. A Constituicdo de 1988 manteve tal principio, admitindo intervencéo da Uniéo
em Estados e no Distrito Federal a fim de assegurar sua observancia (Artigo 34, Inciso VII).
Entretanto, ndo faz parte do nucleo inalteravel da Carta, diferentemente da forma federativa, a
qual continua imutavel, conforme estabelecido no Artigo 60, 8 4°, | (SILVA, 2005, p. 103).
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2.1 CARACTERIZAGCAO DO FEDERALISMO

A palavra “federal” tem origem no latim foedus, sinbnimo de pacto. Pode-se
afirmar, assim, que arranjo federal é, na sua natureza, uma parceria, acordada e regimentada
por um pacto, a qual estabelece relacdo entre parceiros a partir de uma forma especifica de
divisdo de poder, alicer¢ado no “reconhecimento mutuo da integridade de cada um e no esforgo
de favorecer uma unidade especial entre eles” (ELAZAR, 1987, p. 5, apud SOUZA, 2008). Em
classica formulagdo, Daniel Elazar sintetiza a esséncia do federalismo em self-rule plus shared
rule, isto é, regras proprias e regras partilhadas.!’” Na assertiva, Elazar adota o conceito de que
o federalismo consiste num conjunto de instituicdes politicas as quais ddo forma a combinacéo
dos principios de autogoverno, baseado em regras proprias, € de governo compartilhado
apoiado em regras compartilhadas (ELAZAR, 1987, apud SOUZA, 2008).

Almeida (2001) destaca que a federagdo consiste numa forma de organizacéo
politica alicercada na distribuicdo territorial de poder e de autoridade entre as instancias de
governo, preservando a independéncia de cada instancia, definida e assegurada
constitucionalmente. A afirmativa da autora ¢ influenciada pelas caracteristicas do federalismo
conforme organizadas por Elazar: a) a existéncia de uma Constituicdo escrita que estabeleca os
termos de compartilhamento do poder; b) ndo centralizacdo do poder no respeito a autonomia
no ambito de cada esfera; c) divisdo de poder em base territorial. Tais caracteristicas delimitam
pontos nucleares da concepgéo do Estado Federal, no qual a distribuicdo de poderes de forma
constitucional define o poder a cada esfera. A competéncia determinada é fulcral para a
autonomia dos entes e para o estabelecimento de acdo conjunta e coordenada entre estes.

Almeida (2001) evidencia a assertiva de Elazar (1987), para quem o
federalismo expande o poder politico em nome da liberdade e concentra-o em nome da unidade
ou de um governo atuante. Esclarece que o federalismo constitui um “compromisso peculiar
entre difusdo e concentracdo do poder politico em fungdo da luta politica e das concepcdes
predominantes sobre 0s contornos do Estado nacional e sobre os graus desejaveis de integracéo
politica e de equidade social” (ALMEIDA, 2001, p. 14). Nessa perspectiva, 0s sistemas
federais, por serem estruturas ndo centralizadas, configuram formas de relagdes
intergovernamentais competitivas e cooperativas, marcadas pelo conflito de poder e negociacéo

entre as esferas de governo.

I (ELAZAR, 1984; 1987; 1991, apud SOUZA, 2008).
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Arretche (2001) problematiza ao afirmar que o federalismo é uma designagéo
genérica que encobre a variedade de arranjos institucionais que criam riscos e oportunidades
distintas para as capacidades de governo. Souza (2003), por sua vez, ao fazer referéncia a Daniel
Elazar, salienta que a assimetria e a disparidade sdo inerentes ao federalismo, o que requer que
a desproporcdo identificada seja reconhecida e tratada num processo que envolve,
inevitavelmente, a presenca de disputa e conflito. Segundo a autora:

A mais conhecida e sintética definicdo de federalismo foi formulada por
Elazar (1984): self-rule/shared rule, ou seja, regras proprias/regras
partilhadas. Essa aparentemente simples definicdo esconde, no entanto, um
sistema altamente complexo e eivado de tensdes. Isto porque a construcdo e
manutencao de um sistema politico voltado para a divisao de poder territorial,
tanto politico como tributario, sem promover desequilibrio entre os entes
constitutivos, é tarefa intrinsecamente contraditoria, gerando, portanto,
conflitos e tensdes. (SOUZA, 2003, p. 142).

A teoria de Riker (1975) sobre o federalismo € mais provocante para a
problematizacdo de sua génese. O autor considera o federalismo uma barganha constitucional
entre politicos racionais cujos interesses sdo: a) estabelecimento de acordo para a expansao do
controle territorial por meios pacificos; b) o aceite de tal barganha por parte dos politicos,
abrindo mao de sua independéncia em beneficio da unido (RIKER, 1975, apud ALMEIDA,
2001, p. 14).

Stepan (1999) conjectura duas possibilidades para a formagéo das federacdes.
Confirmando a posicdo de Riker, afirma o interesse de agregar unidades politico-territoriais ja
existentes ¢ o interesse de “manter juntos” membros de uma coletividade que poderiam desejar
constituir-se como unidades politico-territoriais independentes. Para Almeida (2001), a ideia de
manter unidades juntas desenvolvida por Stepan é a que mais se aproxima da génese da
federacéo brasileira.

Essa caracterizagdo do federalismo faz-se necesséria para o entendimento de
sua origem e dos reflexos para o desenvolvimento do Estado. Vale ressaltar que o federalismo
diante das disparidades existentes conforma interesses e disputas e exige da coordenacdo
federativa capacidade de fortalecimento do poder compartilhado, de reconhecimento da
autonomia dos entes e coadunar esfor¢cos para o interesse comum, no caso do Brasil,
estabelecido pela Constituicdo de 1988, dispostos nos objetivos da Carta. Além disso, essa
caracterizacgdo provoca refletir se o compartilhamento de poder e a autonomia possibilitam uma
maior participacao dos cidaddos na coisa publica.

No que se refere ao processo histérico do federalismo, identifica-se nos
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escritos de Johannes Althusius!® uma perspectiva de desenvolvimento de um sistema
federativo, para alguns tedricos entendida como a raiz desse tipo de sistema. Entretanto, foi na
experiéncia norte-americana que se consubstanciou o exercicio concreto do federalismo na
concepcao de Estado-nacdo, com divisdo de poder e responsabilidades entre entes igualmente
soberanos. Para Gondar, esse processo se caracterizou como um “novum na historia do Estado”
(GONDAR, 2011, p. 14). Por esse angulo, a Constitui¢do dos Estados Unidos da América de
1787 pode ser considerada a referéncia na organizacdo do Estado a partir de um sistema
federativo.

O Estado Federal apareceu como forma intermediaria entre a Confederagéo e
o Estado Unitério, enquanto modalidades existentes no final do século XVIII, quando as treze
colbnias norte-americanas se tornaram independentes do dominio inglés. As colbnias ja
possuiam certa autonomia e demonstravam resisténcia ao modo de tratamento dado pela
Col6nia Britanica, em funcdo da centralizacdo de decisdes, dos impostos instituidos e da
destinacdo de recursos auferidos. O objetivo de uni-las e centralizar o poder decorria
especialmente da possibilidade de guerra, pois, cessada a Guerra da Independéncia, havia
confrontacBes entre a intencdo de maior autonomia das colénias e 0s movimentos voltados a
manutencdo da unido destas (GONDAR, 2011, p. 22). Nesse contexto, Alexander Hamilton,
James Madison e John Jay publicaram uma série de artigos em 1787, a obra “O Federalista”,
como formulagdo para acomodar os interesses e as divergéncias existentes no periodo.

Cabe informar que, na constituicdo dos Estados Unidos da América, teve
inicio o primeiro regime federalista, em 1787. A formacdo do Estado Federal norte-americano
respondia a necessidade de compatibilizar a existéncia de Estados individuais com a de um
poder dotado de faculdades para bastar-se por si mesmo no ambito de sua esfera (GARCIA-
PELAYO, 1964). Nesse sentido, o Estado Federal deveria ter dupla soberania, isto é, tanto a
Unido quanto os Estados-membros deveriam ser considerados soberanos. Esse formato se
justifica em Estados cuja participacdo é mais inexpressiva pelo Governo Central. Na doutrina
contemporanea, verifica-se que a soberania pertence apenas ao Estado federal, e os Estados-
membros sdo considerados autdbnomos, porém ndo soberanos (JELLINEK, 1970). Essa &,
inclusive, uma das diferencas entre o federalismo norte americano e o brasileiro.

O federalismo se desenvolveu a partir das experiéncias, das conjunturas e do
processo histérico da formacdo do Estado-nacdo, bem como da cultura politica e da

compreensdo do papel do Governo Central, pois a configuracdo de modernizacdo do proprio

18 Althusius (1557-1638), fildsofo calvinista aleméao.
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Estado influencia diretamente no modelo de federalismo (ELAZAR, 1997, apud SOUZA,
2008). Nesse sentido, Souza (2008) salienta que as formulages tedricas sobre o federalismo
ndo se ddo de forma pura, ja que influéncias e combinagbes variadas interferem em sua
configuracdo. E possivel, contudo, identificar elementos anélogos na formulag&o da teoria sobre
o federalismo, como a estrutura de organizacdo do Estado a partir de niveis de governo, a
autoridade formal sobre 0 espaco territorial e os cidadaos, a distribuigéo territorial da autoridade
nas jurisdicOes, a interdependéncia entre 0s governos, entre outros.

A explicacdo do modo de convivéncia plural no interior de um Estado a partir
de regras especificas e compartilhadas entre os entes pode ser feita por meio do pacto federativo
e de elementos a ele associados. Com isso se busca assegurar a autonomia e a interdependéncia
em funcdo dos compromissos e acordos estabelecidos. O federalismo como pacto apresenta a
caracteristica da nao centralizacdo das esferas de governo; combina, via pacto, o principio da
unidade com o principio da autonomia interna, com regras partilhadas entre os governos e com
regras proprias de cada nivel de governo.

Nesse ponto, concentra-se a critica a essa teoria a respeito da busca pelo
equilibrio no federalismo, em meio a divisdo territorial de autoridade e de governo, com formas
de poder e de forgas opostas, como unido e autonomia, centralizacéo e descentralizacao e regras
da maioria para preservar a unidade e direitos das minorias com o fim de assegurar a diversidade
(SOUZA, 2008). O pensamento de Elazar (1987) afirma outra direcéo, que o reconhecimento
de peculiaridades e diversidades presentes nos interesses das populacdes locais, suas condi¢des
sociais, étnicas e econdmicas e seus principios democraticos e republicanos sdo aspectos a
serem considerados pelo Estado-nacéo na busca de conciliagdo (SOUZA, 2008), o que se coloca
como fulcral para a constituicdo de unidade na federacéo.

Os arranjos federativos devem, ainda, ter como base a existéncia de um
contrato federativo garantido por um solido arcabougo institucional, que assegure principios
como autonomia, interdependéncia ¢ a legitimidade da “republicanizagdo” da esfera publica
(ABRUCIO, 1998, p. 26). Esses elementos séo sustentaculos que fundamentam os arranjos
federativos, o que ndo se constitui um processo rudimentar, simplista ou despretensioso para o
modo de organizacédo do Estado.

O constitucionalista Wheare (1964) é contundente ao afirmar que um Estado,
para ser considerado federativo, deve, a0 mesmo tempo, estabelecer relacbes de coordenacéo e
cooperagao mutua entre os niveis de governo, com o estabelecimento de acordos, compromissos
firmados entre os entes efetivados por meio de pacto. (WHEARE, 1964, apud ARRETCHE,

2001). Para Abrucio (1998), esse contrato federativo firmado para se sustentar ao longo do
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tempo requer instituicdes fortes para protegé-lo.

Alguns tedricos, como Ostrom (1974; 1991) e Stepan (1999), afirmam a
importancia da associacdo da democracia ao federalismo contribuindo para o fortalecimento
deste. Para Ostrom, a articulacdo do federalismo com o regime politico democratico constitui
base para o desenvolvimento da capacidade de autogoverno em condicGes de liberdade, justica
e auto-organizagdo (OSTROM, 1991, apud SOUZA, 2008). Fortalecendo a ideia da
importancia de haver dispositivo constitucional como fundamento legal que articule

democracia e federalismo, Stepan (1999) complementa:

A rigor, somente um sistema que seja uma democracia constitucional pode
proporcionar as garantias confiaveis e 0s mecanismos institucionais que
ajudam a assegurar que as prerrogativas legislativas das unidades da federacéo
sejam respeitadas (STEPAN,1999, p. 1).

Dahl (1986, apud STEPAN, 1999) aponta condi¢bes béasicas para um
federalismo democratico, como o Estado constituir eleitorado formado por cidaddos das
unidades politicas territoriais, e a Constituicdo legitimar essas unidades, concedendo-lhes poder
para a elaboracdo de leis e de politicas. Para Stepan (1999, p. 4), assegurar constitucionalmente
a participagdo dos cidaddos e a “soberania democraticamente legitimada” constitui base para
um sistema politico democratico. Todavia, embora uma Constituicdo que assevere tais preceitos
seja importante alicerce para o federalismo democratico, a existéncia da norma por si s6 néo é
suficiente para garantir sua manutencdo. Stepan ainda destaca que, para a consolidacdo
democrética, sua afirmacéo ou seu entrave, trés valores nucleares sdo destacados, liberdade,
igualdade e eficécia, “de modo tal que nenhum deles seja negligenciado e todos se reforcem
mutuamente” (STEPAN, 1999, p. 6).1°

A interligacdo entre federalismo e democracia também esta associada ao
federalismo consociativo, uma vez que se estruturam, no proprio Estado, as bases para a
existéncia desse sistema, denominado checks and balances, como mecanismo de controle dos
poderes. Nessa dire¢do, o federalismo alicercado em base democratica e republicana se afirma
como alternativa viavel, por conviver e administrar conflitos entre niveis de governo com
grande presenca de diversidade regional e/ou étnica (KING, 1982; SMITH, 1985; GAGNON,
1993, apud ABRUCIO, 1998, p. 26) e de multiplos interesses.

19 A liberdade deve existir de modo a ndo impor as minorias politicas a violagdo dos direitos individuais, e a
igualdade deve ser efetivada de maneira que a demos assuma compromisso de garantia aos cidaddos de
participar de um nicleo comum de direitos basicos e bem-estar. Além disso, a eficacia se mostra condicdo
necessaria de governabilidade; quanto maior a eficacia, melhor sera a sustentabilidade da democracia.
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A administracdo dos interesses demanda a cooperacdo dos entes federativos,
respeitada sua autonomia. Trata-se de um movimento que articule distribuicdo de poder
soberania popular e controle matuo. A distribuicdo do poder conduz a interdependéncia dos
entes, requerendo negociacdo permanente entre as instancias de governo. Nesse contexto, a
cooperagio mostra-se verdadeiro mecanismo de resolugdo de conflitos (ABRUCIO, 1998). E
importante ressaltar que o sistema federativo ndo implica a eliminagéo de conflitos; com efeito,
requer habilidade de regula-los e administra-los (GAGNON, 1993, apud ABRUCIO, 1998).

Como se nota, a busca de equilibrio entre cooperacdo e competicao € vital
para o éxito do sistema federal numa logica democrética e republicana, fundamentada na
conjugacédo da autonomia e legitimada na ampliagéo e fortalecimento de autogoverno. Néo se
pode prescindir, ademais, da interdependéncia no estabelecimento de um relacionamento
intergovernamental em que se compatibilizem os direitos de cada ente federativo aos da
Federacdo. Elazar (1987) afirma que a consolidacdo de tais principios salvaguardaria o
federalismo (ELAZAR, 1987, apud SOUZA, 2008) e Abrucio (1998) assevera que cabe a
federacdo democratica garantir de autonomia aos entes federativos, e, ainda, no plano
intergovernamental, estabelecer mecanismos institucionais de controle de uma esfera de poder
sobre a outra, para evitar a prevaléncia de um nivel de governo sobre os demais.

Desse modo, a esfera publica deve se configurar num espago democratico e
republicano, reconhecendo a existéncia de conflitos a serem administrados e buscando respostas

adequadas a realidade.

O governo republicano alicerca-se na soberania popular e deve estar vinculado
ao controle do poder, seja por meio dos checks and balances entre os Poderes,
seja porgue o republicanismo parte do pressuposto de que o poder pertence e
advém da sociedade, de modo que nao ha “donos do poder”, num sentido
patrimonial, mas ha coisa publica e todos os cidaddos devem ser incentivados
a participar da politica e a preservar o sentido publico do Estado. (ABRUCIO,
1998, p. 28).

Essa maxima da republica e da democracia num federalismo difere da
concentracdo de poder e deciséo e requer, logo, a constituicdo, a ampliacdo e a expanséo de
espacos institucionais publicos apropriados pelos cidaddos, especialmente nos niveis
subnacionais de governo. Assim constata Tocqueville em seu renomado livro “A Democracia
na América”. Para 0 autor, o espaco primordial de aprendizado republicano é o poder local
(ABRUCIO, 1998). Bonavides (2002) acrescenta 0 municipio, que, enquanto ente politico e
autdbnomo da comunhdo federativa, € 0 espacgo constitucional mais adequado a democracia
participativa (BONAVIDES, 2002, p. 99).
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No entanto, todos os entes devem estar envoltos nesse processo de construgéo
politica. Mostra-se vital a constituicdo de espacos de participacdo e formas institucionais de
controle do Estado que privilegiem a participacéo dos cidadéos, valorizando o sentido da esfera
publica, com destaque para o0s niveis subnacionais como locais privilegiados de concretizacdo
das politicas publicas. A relacdo estabelecida entre os Poderes, pois, deve ser equanime, de
forma que ndo se estabeleca um Unico poder a controlar os demais, inclusive a fim de manter a
legitimacdo do poder com base na soberania popular.

Assim sendo, no federalismo republicano, a Unido, os estados e 0s municipios
devem constituir centros de poder autbnomo, relacionando-se em questfes intergovernamentais
e orientando-se pelo principio da cooperacdo, sem estimulos a competicdo. Os principios de
autonomia e interdependéncia sdo um desafio ao sistema federativo, porque ao serem
associados a cooperacdo, a competicdo e a soberania popular, sdo necessarios arranjos que
encontrem solugdes coletivas e atendam a interesses especificos e locais. Por isso, a cooperagao
deve estar mais vinculada a ideia de ndo centralizacdo de poder entre 0s entes e menos a
descentralizacao de obrigacGes e responsabilidades entre si.

No que tange ao papel da soberania popular no sistema federativo, Elazar
evidencia a importdncia dos sujeitos envolvidos no processo politico, uma vez que o
comportamento e a capacidade deles de viabilizar autonomia deciséria e coordenagdo em nivel
nacional propiciam exequibilidade ao federalismo (ELAZAR, 1987, apud SOUZA, 2008). Tal
perspectiva sinaliza na direcéo do estabelecimento de aliangas mais duradouras, no controle das
acOes governamentais de forma mais democréatica de modo que institua uma accountability

intergovernamental.

2.2 O ARRANJO FEDERATIVO NO CONTEXTO BRASILEIRO

O contexto do federalismo no Brasil apresenta aspectos relevantes para a
analise a ser desenvolvida sobre o pacto federativo em torno da politica de assisténcia social
para a gestdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). No estudo do federalismo
brasileiro, no ambito da esfera governamental, é possivel identificar a complexidade do Estado
e do regime federativo, marcados por uma dissimetria no movimento pendular diante da
correlacdo de forcas, 0 modo de governo, a cultura politica e as exigéncias republicanas e
democraticas que se colocam as jurisdicdes, e estas sobre o desenvolvimento das politicas

publicas.
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Nesse processo, destaca-se 0 modo de gestdo publica, governanga e
coordenacdo federativa desenvolvidos no Brasil, especialmente ap6s o advento da Constituicdo
de 1988. Sob a ldgica republicana e democratica, a Carta em vigor afirma o Estado Social,
definindo competéncias e corresponsabilidades para os entes federativos. E possivel verificar
como o modo de constituicdo e afirmacdo do Estado e das instituicdes politicas influenciou o
federalismo brasileiro ao longo do processo histérico, bem como a trajetoria da assisténcia

social, e culminando na configuragéo atual do pacto.

2.2.1 Daorigem do Federalismo a Nova Republica e as regulacdes da assisténcia social

No Brasil, o sistema federal foi introduzido pelo Decreto n° 1, de 15 de
novembro de 1889, que colocou fim ao Império e ao Estado unitario, instituiu a Republica, deu
inicio a Federacdo e criou a forma presidencial de Governo (BONAVIDES, 2000, p. 160),
sendo depois ratificado na Constituicdo de 1891.

A Federacdo brasileira surgiu com a dissolucédo do governo Imperial, quando
da instauracdo da Republica, estabelecendo um caminho diverso da maioria dos Estados
federais até entdo constituidos, visto que se formou a partir da desagregacdo de um Estado
unitario e ndo da agregagao de Estados anteriormente soberanos. “A federagao foi criada a partir
das 20 provincias herdadas do sistema unitario” (SOUZA, 2005, p. 106). Outra diferenca em
relacdo a outras federac@es é que o federalismo brasileiro ndo se configurou como resposta as
clivagens sociais decorrentes de conflitos étnicos, linguisticos ou religiosos (SOUZA, 2005, p.
106).

O ideal federalista foi marcado pelos interesses politicos arquitetados pela
elite e ndo em prol de um projeto nacional de hegemonia. O principal objetivo foi garantir um
poder publico capaz atender aos interesses econdémicos dessa elite, como no caso de Séo Paulo,
de promover estrutura em torno da cafeicultura. Almeida (2001), fazendo referéncia a
Kugelmas (1986), afirma que se tratou de “um projeto de construcédo estatal no nivel estadual
que molda o arcabouco politico nacional segundo um modelo federativo dual e descentralizado™
(ALMEIDA, 2001, p. 15).

Para Carvalho (1999), o federalismo brasileiro tem grande influéncia de
Tocqueville, que enfatiza o self-government, uma vez que, no Brasil, o federalismo esta
associado a descentralizacdo (CARVALHO, 1999, p. 75). Considerando isso e 0 regime
anterior, unitario e marcado pela centralizacdo do poder, observa-se que a origem do

federalismo brasileiro se deu no movimento de centralizagéo para a descentralizacdo de poder,
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sendo o primeiro marcado por processos de autoritarismo, e 0 segundo por avancos
democréaticos (KUGELMAS E SOLA, 1999). Observa-se, ainda, que tais avancos resultam de
manifestacdes que questionam a centralizacao e a forma ndo participativa das decisdes politicas,
movimento que se faz presente até os dias atuais.

Segundo Abrucio (1998), j& no tempo do Império, a centralizacdo politica e
financeira da monarquia gerava insatisfacao nas provincias. Na génese da Republica, convivia-
se com expressivas desigualdades econdmicas regionais, sendo muitos os entraves postos a
ideia de unir as provincias em torno de um “projeto comum de reforma tributaria” (ABRUCIO,

1998, p. 33).

A autonomia financeira favoreceu os estados mais ricos. Ja para a autonomia
politica as provincias se uniram em prol do projeto federalista, porque sé neste

aspecto poderia haver uma “equalizacdo” dos beneficios a todas as unidades
da federacdo. (ABRUCIO, 1998, p. 33).

A Primeira Republica foi marcada pelo dominio absoluto das oligarquias, as
quais tinham, na concentracdo de poder, a defesa de sua sobrevivéncia. De acordo com Abrucio
(1998), a independéncia adquirida pelo poder estadual com a eleicdo para governador, foi
elemento chave da génese do federalismo brasileiro. Justifica o autor que o poder alocado na
esfera estadual tecia forte relacdo com o poder local, ou melhor, com os chefes politicos locais,
ditos “coronéis”. Estes constituiram uma marca tradicional do sistema politico brasileiro, como
poder oligarquico privado que utilizava o governo para a obtencdo de privilégios estatais para
si e para seus favorecidos.

Vivenciou-se, na época, a instalacdo de um moderno clientelismo, explicitado
na distribuicdo de emprego publico em troca de voto, em tempos de pouca perspectiva de
trabalho (ABRUCIO, 1998, p. 39). O processo perdurou por aproximadamente quarenta anos,
durante o tempo de vigéncia da Constituicdo de 1891. Abrucio (1998) explica que esse modelo
acarretou significativas consequéncias para o sistema politico brasileiro pela forte expressao do
cargo de governador de estado, cuja forca era legitimada pela influéncia exercida sobre a
circunscricdo eleitoral estadual, de forma oligarquica e suprapartidaria. Esse poder, mesmo
sofrendo mudancas ao longo do século, perdura ao longo do tempo alicer¢ado na influéncia do
Executivo estadual sobre as bases politicas locais.

Nesse panorama, cabe destacar que a instituicdo da estrutura federativa no
Brasil ndo garantiu o estabelecimento de uma relacdo de interpendéncia entre a Unido e os
estados, predominando a desigualdade de forgas entre os proprios estados e deles com a Uniéo.

Além disso, a acentuada e historica dificuldade financeira gerava, para alguns, dependéncia de
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aportes de recursos do Tesouro Nacional.

J& identificado um desequilibrio federativo acentuado marcado de um lado,
por dois estados muitos fortes — Minas Gerais e especialmente Sao Paulo — e
uma Unido frégil frente a eles, e de outro, mais de uma dezena de unidades
estaduais que mal poderiam sobreviver pelas “proprias pernas”, necessitando
de auxilio do Tesouro federal — 0 que na pratica significava se filiar ao bloco
do “café com leite”. (ABRUCIO, 1998, p. 40).

As questdes levantadas sdo alguns dos entraves com os quais o federalismo
ainda se depara no que se refere a autonomia dos entes federados, tendo em vista que o
desequilibrio acentuado das forcas governamentais coloca em risco o sistema e a soberania.

Cabe destacar que o componente econdmico sempre teve grande predominio
nas relacdes de poder estabelecidas, refletindo na autonomia dos entes, uma vez que ha disputa
para acesso ao fundo publico no ambito do orgcamento estatal, tradicdo na concentracdo de
recurso pubico na Unido, conforme explica Salvador (2010):

O orcamento publico € um espago de luta politica, onde as diferentes forgas
da sociedade buscam inserir seus interesses. Na sua dimensdo politica, o
orcamento pode ser visto como uma arena de disputa ou um espaco de luta
(ou cooperacgdo) entre 0s varios interesses que gravitam em torno do sistema
politico (Inesc, 2006). (SALVADOR, 2010, p. 607).

A partir da Primeira Guerra Mundial, o Governo Federal demonstrou maior
fortalecimento, marcado pelo discurso politico com enfoque na nacionalizacdo, pela maior
centralizacdo das decisdes da politica cafeeira e pela melhor aparelhagem do Exército. A
reforma constitucional de 1926 teve como proposito fundamental a ampliacdo do poder de
intervencdo da Unido nos estados, visando melhor equilibrar as relagdes intergovernamentais.
Assim, o fim da Primeira Republica mostrou-se um contexto de critica ao modelo oligarquico,
acompanhado de um discurso politico nacionalista.

Diante do exposto, o federalismo da Primeira Republica caracterizou-se como
antirrepublicano, uma vez que ndo surgiu associado a RepuUblica, mas ao dominio das
oligarquias, aliado ao patrimonialismo e sem qualquer participagdo do povo no ambiente
politico. Abrucio (1998) estabelece um comparativo desse periodo com o Império, pois 0s
estados tiveram menos autonomia do que as provincias imperiais. O autor enfatiza que, partindo
da referéncia de um federalismo republicano, pode-se dizer que na Primeira Republica o
federalismo tinha se dissociado da republica.

Nesse contexto, a assisténcia social era desenvolvida pela Igreja catolica sem

a participacéo do Estado que ndo entendia ser sua essa funcdo (NOGUEIRA, 1998, p. 61, apud
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MESTRINER, 2001, p. 67), e é denominada Filantropia higiénica por vincular assisténcia
social, prevencdo e segregacdo, conforme é apresentado no Quadro 1 (MESTRINER, 2001, p.
45).

Quadro 1 — Tipologia das organizagdes sociais e regulacdo na Primeira Republica

Periodo Organizacao Regulacéo
Obras sociais Meédico - religiosa
Atendimento por especialidades: Auxilios provinciais (Pela junta
Primeira Republica de » Criancas: asilos, orfanatos e da Fazenda Nacional ou Camara
1889 a 1930 internatos Municipal)
» Velhos e invélidos: asilos
Filantropia higiénica: « Alienados: hospicios Juridica
Assisténcia, prevencéo » Mendigos: asilos de mendicidade | « 1° Juizo de Menores — RJ
e segregacao. » Doentes: sanatérios, (1923)
dispensérios, lazaretos « Codigo de Menores (Mello
* Imigrantes: institui¢fes de Matos (1927)
auxilio mutuo

Fonte: MESTRINER (2001, p. 45)

Para Abrucio (1998), no Estado Novo (1937 — 1945), o federalismo
desapareceu, em virtude do processo de fortalecimento, centralizacdo e intervencionismo do
Estado nacional, tanto da Unido quanto da Presidéncia da Republica, o que possibilitou maior
autonomia decisoria para a burocracia federal e, ainda, a sustentacdo do eixo nacional do
sistema politico. Todo esse processo expressa um poder unificado, apresentado como interesse
de toda a Nagdo. Complementa o autor, referindo-se ao modelo Varguista-desenvolvimentista,
ter havido predominio do controle politico do Governo Federal sobre as oligarquias regionais e
cerceamento autoritario da autonomia politica estadual (ABRUCIO, 1998, p. 48).

Bonavides (2000) contextualiza o cenario que marca o periodo da década de
1930:

Depois da escraviddo, representou 0 momento em que 0 pais mais sentiu o
peso das injusti¢as sociais e buscou aparelhar-se para ter seu ingresso na era
industrial, valendo-se de instrumentos legais aptos a mitigar as propor¢des do
iminente conflito do trabalho com o capital. (BONAVIDES, 2000, p. 172).

Mestriner (2001) complementa que o Estado nédo realizava uma intervencgéo
direta nos problemas nem adotava um comportamento de protecdo social que abrandasse a
situacdo. Defendia que a protecédo era responsabilidade do individuo e os direitos do trabalho,
quando existiam, eram direcionados a categorias profissionais fundamentais para a economia
extrativista, como os ferroviarios e portuarios. O Estado agia, no periodo, pautado pelo
mecanismo de censura (MESTRINER, 2001, p. 69).

E preciso considerar, também que, na década de 1930, houve duas
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Constituicdes com um intervalo de trés anos. A Constituicdo de 1934 inaugurou a Segunda
Republica. Para Bonavides (2000), essa Constituicdo teve uma breve e precéria existéncia,
marcada por um periodo politico de grande restricdo participativa, crises, incertezas,
contestacOes e ressentimentos (BONAVIDES, 2000, p. 173). Gomes (1984) salienta que, na
Constituicdo de 1934, o bindmio centralizagéo e federalismo constituiu um grande arranjo em
torno do qual todas as demais questdes confluiam. Entre esses arranjos, destacam-se a
constitucionalizacdo de questbes socioecondmicas e a expansao das relacdes
intergovernamentais, prevendo apoio financeiro e técnico do Governo Federal aos entes
subnacionais.

Além disso, 0s municipios passaram a contar com recursos proprios, oriundos
da competéncia de instituir tributos e da previsao de receberem parcela de imposto estadual.
Destaca Souza (2005) que uma especificidade dessa Constituicao foi o Senado reduzido a érgéo
colaborador da Cémara dos Deputados (SOUZA, 2005, p. 108). Verifica-se, entdo, que o
federalismo brasileiro adquiriu um perfil mais centralizador nesse periodo, marcado
principalmente pela visdo nacionalista. O sistema politico centrado no Executivo Federal e na
Presidéncia da RepuUblica caracterizava essa centralizacgdo com uma atuacdo mais
intervencionista.

Ja a Constituicdo de 1937, conhecida como Constituicdo Polaca, pela
semelhanga com a Constituicdo Polonesa de 1935, restringiu varios dispositivos que pudessem
levar a uma descentralizacdo politica e administrativa, cerceando a autonomia municipal.
Houve o fechamento do Congresso Nacional e das assembleias estaduais e a substituicdo dos
governadores eleitos por interventores. Destaca-se a defini¢do do Governo Federal de legislar
sobre relagfes fiscais externas e entre os estados, 0 que teve séria repercussdo na vida
econdmica dos estados.

Observa Mestriner (2001) que a Constituicdo de 1937, em seu Artigo 136,
estabelece o trabalho como dever de todos, implicando em “crime o ndo-trabalho”. A legislacdo
diferencia as garantias de direitos, das praticas de concessdo, moldando uma forma singular de
“reproducdo estatal da forca de trabalho” (MESTRINER, 2001, p. 105). Aquele que n&o
trabalha ndo é merecedor da atencdo do Estado ficando a mercé da benesse das agbes
assistenciais desenvolvidas pelas organizacGes sociais.

A ldgica estabelecida nega direito ao trabalhador sem carteira assinada, ao
desempregado e demais pessoas sem trabalho, qualificando-os como pobres, “sujeitado”,
elevando a “classe dominante em sujeito publico”, em instrumento de “justica social”

(MESTRINER, 2001, p. 106). Ao negar direito, ndo se constitui um campo de prote¢éo social
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e provisdes, ao contrario, reafirma-se, pelo Estado, o clientelismo e a benesse particular, de
forma instavel, sem a definicdo de um padrdo de qualidade e de gestdo. Instaura-se a
composicdo de uma forte alianca entre Estado e sociedade na gestdo da assisténcia social no
pais.
Assim, o Estado néo sé incentiva a benemeréncia e a solidariedade, mas passa
a ser responsavel por ela, regulando-a por meio do CNSS. E a sociedade, ainda
gue ndo queira se imiscuir explicitamente no Estado, justapbe-se a ele,

convergindo e fazendo sua unificacdo no plano politico. (MESTRINER, 2001,
p. 107)

Ainda sobre a Constituicdo de 1937, Abrucio (1998) afirma que a estrutura
de governo unitario?® aboliu completamente o federalismo. O autor, referindo-se as relagdes de
poder estabelecidas e as oligarquias das elites regionais, entende que, mesmo diante do aumento
do controle da Unido sobre os entes subnacionais, houve apenas uma reacomodacdo do poder
com outros personagens, na figura dos ‘tenentes’. O fortalecimento do Governo Central foi
marcado, assim, pela anulacdo do federalismo e pela modernizacéo da estrutura administrativa
e do quadro de pessoal da Unido, configurando o centro politico do sistema a partir do Executivo
Federal e da Presidéncia da Republica (ABRUCIO, 1998). Esse periodo preparou condigdes
para a modernizacdo econdmica, a entrada do pais no processo de industrializacao.

E importante relacionar a l6gica federativa desenvolvida no periodo com a
assisténcia social, o que favorecerd compreender a influéncia que esse comportamento
assumido pelo Estado tera no periodo contemporaneo de pactuacdo federativa em torno do
aprimoramento da gestdo do SUAS.

O presidente Getulio Vargas, inicialmente, trouxe para si a concessdo de
auxilios a instituicGes sociais, reafirmando o gesto imperial “de um monarca generoso, que faz
caridade a seus suditos” (MESTRINER, 2001, p. 71).

Portanto, é desse periodo a primeira regulamentacdo da assisténcia social no
Brasil, com o Decreto-lei n® 525, de 1/7/1938, que institui o Conselho Nacional de Servico
Social (CNSS) legitimando a relacdo do Estado e da sociedade civil organizada. Trata-se de um
0rgédo de exceléncia composto por “homens e (senhoras) bons, como no habito colonial e do

império, que vdo avaliar o mérito do Estado em conceder auxilios e subvengBes? a

20 Esse modelo se alinhava ao processo vivenciado em paises da Europa, como Alemanha e Italia.

21 Mestriner (2001) esclarece que subvencéo social é o auxilio financeiro repassado as entidades sociais
constituindo-se hum apoio de caréater supletivo, inicialmente aplicado somente as despesas de manutencdo de
servicos, depois passou a ser caracterizado como auxilio extraordinario, subsidiando atividade de natureza
especial ou temporaria, englobando reformas, construgdes ou aquisi¢do de equipamentos. As subvencdes
tiveram inicio em 1931 com a criacdo da Caixa de Subvenc6es atrelado ao Ministério de Justica com
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organizagdes da sociedade civil” (MESTRINER, 2001, p. 58).

O CNSS vai avaliar os pedidos de subvenc@es ordinarias e extraordinérias,
encaminhando-os ao Ministério de Educagdo e Salde para aprovacdo e
remessa ao presidente da republica para designacdo da quantia subsidiada.
(MESTRINER, 2001, p. 62).

Esse Conselho se limitou ao controle da filantropia privada, sem desenvolver
outras funcdes que o decreto-lei previa. No entanto, cabe destacar que foi a primeira forma de
presenca da assisténcia social na burocracia do Estado republicano brasileiro. Num primeiro
momento o Conselho, além de executar a funcdo cartorial de cadastro e atribuicdo de
subvencdes, inicia alguns exercicios de funcdo normativa e fiscalizadora para a area, que ndo
prosseguird (MESTRINER, 2001, p. 65). Assim, a assisténcia social € direcionada para um
caréter seletivo influenciado pelo pensamento liberal, ao considerar a protecéo social reservada
ao ambito privado e néo publico.

A principio, 0 CNSS, que deveria ser uma grande inovagdo para a area,
reafirma o setor privado, estimula a atuacdo das organizagdes sociais por meio do incentivo
pelas subvencbes. Além disso, esse governo inaugura o primeiro-damismo, com Darci Vargas
0 comando do social, 0 que sera incorporado como uma préatica reiterada das marcas do
patrimonialismo que sobrevive até a contemporaneidade como expressao do traco conservador
de autoritarismo e mandonismo presente na sociedade brasileira. O Decreto-lei n° 4.830, de
15/10/1942 institui a Legido Brasileira da Assisténcia, assegurando estatutariamente a
presidéncia a primeira-dama a conducdo dessa organizacdo estatal de assisténcia social
catalisando recursos publicos nesta area, devendo prestar assistencial social, diretamente ou em
colaboracdo com organizacgdes civis.

Segundo Alves (2002), a LBA se afirmou como um “instrumento do
populismo brasileiro” articulando nucleos voluntarios da sociedade civil motivados por
solidariedade a se envolverem em campanhas tendo a frente primeiras-damas dos estados e dos
municipios. (ALVES, 2002, p. 229). Materializava-se a integracdo da iniciativa privada ao

Estado, que, inicialmente, distribuiu auxilios financeiros, depois subvencGes até constituir um

atribuicdo de: registro de entidades subvencionadas e fiscalizag&o in loco. Inicialmente teve como fonte de
recurso a “contribuigdo da caridade”, em 1935 passou a ter garantido créditos orgamentarios adicionais, em
1951 passou a ser prevista no orcamento geral da Republica. (MESTRINER, 2001, p. 58). Contribui¢do da
caridade era um tributo cobrado na alfandega na importacéo de bebidas alcodlicas. Segundo Sposati, essa
contribuigdo na Primeira RepUblica era gerada a partir do quilo do vinho e outras bebidas alcodlicas (Decreto
Presidencial n® 5.432, de 10/128, organizava o0 repasse de cotas as entidades beneficiadas nos estados,
reafirmado posteriormente pelo Decreto n° 19.550, de 31/12/30) (Sposati, 1994b, p. 60, apud MESTRINER,
2001, p. 67). A Caixa de Subvencdes foi instituida pelo Decreto-lei n°® 20.351 tendo o Ministério da Justica
como mediador, selecionador e fiscalizador dos processos segundo as normas legais ja instituidas.
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sistema de convénios legitimado por instrumento juridico a parceria estabelecida com as
instituices sociais. 22 Segundo Mestriner (2001, p. 108) “Desloca-se o papel direito do Estado,
que vai assumir dupla figura: uma mediada pelas organizacdes filantrépicas, outra pela bondade
da mulher do governante”.

Nesse governo, evidenciam-se a distingdo do prenuncio de direitos a serem
assegurados a trabalhadores e o distanciamento da protecéo do Estado aos pobres, relegados ao
amparo das organizacdes da sociedade civil. Além disso, o “bem-estar é oferecido
‘paternalmente’ por intervencdo do Estado (personificado na figura do presidente) para
categorias selecionadas (como ferroviarios e portuérios) e esvaziado da ideia de participacao
politica” (MESTRINER, 2001, p. 84).%

Demanda-se o aprimoramento da intervencdo do Estado, na ldgica de
integracdo nacional, dirimindo conflitos interclasses, reafirmando modelos corporativistas,
como forma de enfraquecimento da participacdo social. Mestriner (2001) aponta que foi
estimulada a participacdo privada em detrimento da participacéo politica (MESTRINER, 2001,
p. 94). Por sua vez, a filantropia assume a perspectiva de disciplinadora, exercendo a funcéo de
ajustamento, preparacdo para o mercado de trabalho, compreendendo que, com o enfrentamento
a pobreza, serdo reduzidas as mazelas do operério e sua familia, e, consequentemente, os males
sociais. Tem como marca o enquadramento fisico, moral e social do pobre como forma de
preparacdo para uma vida produtiva, obtida pelo trabalho. Essa visdo substituiu a filantropia
higiénica, que enclausurava loucos, leprosos, doentes e transgressores (MESTRINER, 2001, p.
94; 292).

O disciplinamento do pobre é legitimado pelos Decreto-lei n® 2.024, de
17/2/1940 e, posteriormente, pelo Decreto-lei n°® 3.200 de 19/4/1041, estimulando o
fortalecimento da filantropia, a primeira legislacdo voltada para a prote¢cdo a maternidade, a
infancia e a adolescéncia, e a segunda, para as familias em situacdo de miséria, destacando, no
Artigo 30, que as instituicdes assistenciais que se dispusessem a tal compromisso teriam uma
subvencao especial de todos os entes federados.

Portanto, nesse periodo proliferaram organizagGes sociais, sob Vvarias

22 Ampliara seu campo de atuagéo em todo o pais instituindo subunidades.

2 Desde 1931 sdo elaborados anteprojetos de leis sociais que tratavam de “horério de trabalho, regulamentacio
do trabalho feminino, regulamentacdo do trabalho de menores de idade, convencdes coletivas de trabalho,
juntas de conciliacdo e julgamento e salério minimo”. Além da promulgag¢do das leis que tratavam da
sindicalizacdo e da nacionalizacdo do trabalho. E, ainda trabalhos sobre a reforma da lei das Caixas de
Aposentadoria e Pensfes que beneficiavam, até entdo, ferroviarios e maritimos (VIANNA, 1978, p. 148, apud
MESTRINER, 2001, p. 85).
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denominagdes religiosas, inclusive vindas da Europa, que atuavam como ambulatérios,
dispensarios, creches, educandarios, internatos, desde o confinamento para adolescentes com
préticas infracionais até ensino profissionalizante,?* gerando grande demanda para o CNSS.

Também os sindicados séo cooptados pelo governo a fim de que sua atuacao
se fortaleca como parceria e colaboragdo com o poder publico, constituindo centros
assistenciais, como escolas, espagos de aprendizagem, centros de cultura, distanciando-se de
sua vocacao politica. Atuam também juntamente com as associa¢des de mutualistas na atencédo
a imigrante e operarios empobrecidos.

Solidifica-se a filantropia disciplinadora, desenvolvida pela elite de forma
assistencial, difusa, fragmentada, paliativa e eventual (MESTRINER, 2001, p. 100). Esse modo
de atencdo manter operarios e aos pobres e suas familias é ratificado pelo Estado ao proceder a
regulacdo do financiamento publico na transferéncia de recursos financeiros, pela via das
subvencdes sociais as organizagdes da sociedade civil. 2°

Sposati (1994b), ao analisar a legislacdo desse periodo, identifica dois
agrupamentos distintos: as aliancas estabelecidas pelo Estado com as institui¢6es filantropicas
na concessdo de beneficios e os modos pelos quais o Estado reconhece as instituicdes
filantropicas no &mbito das associagdes civis sem fins lucrativos (SPOSATI, 1994b, p.11, apud
MESTRINER, 2001, p. 103).

Os Quadros 2 e 3 sintetizam 0 movimento do Estado no fortalecimento da
sociedade civil organizada para o desenvolvimento de acbes paliativas frente aos problemas

sociais gque se avolumavam.

24 Mestriner (2001) faz o detalhamento da proliferagdo da filantropia no Brasil nesse periodo. Conferir
MESTRINER, 2001, p. 96 — 98.

25 Decreto-lei n° 20.351 de 31/8/1931, Lei n® 119 de 25/11/1935 e se consolidando com a criagdo do CNSS, pelo
Decreto-lei n° 525, de 1/7/1938, reafirmado posteriormente pelo Decreto n® 5.697 de 22/7/1943, o Decreto-lei
n® 527 de 1/7/1938 e finalmente o Decreto-lei n® 5.698 de 22/7/1943 amplia para qualquer instituicdo de
assisténcia social.
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Quadro 2 — Tipologia das organizagdes sociais e estatais e a regula¢do no Estado Novo

Periodo

Organizacao

Regulacido

Estado Novo (1930 — 1945)

Filantropia disciplinadora:

Enquadramento nas normas

técnicas e disciplinamento
dos individuos.

InstituicBes assistenciais tém a
influéncia das enciclicas sociais Rerum
Novarum e Quadragesimo Anno; além
de se constituirem a partir de demandas
da salde e educacdo, desenvolvem acGes
no campo:

* Prote¢do & infancia: orfanatos,
creches, internatos;

* Protecdo a jovens: organizacoes da
juventude e escolas profissionais;

* Auxilio matuo: instituicdes étnicas e
de categorias profissionais;

« Movimento Cat6lico Laico A¢do
Catolica, circulos operérios,
Sindicatos;

» CEAS: Centro de Estudos e Agéo
Social de Séo Paulo (1932);

» Departamento de Assisténcia Social
do Estado (1935);

» Escola de Servigo Social — primeira
escola criada pelo CEAS (1936);

« Instituto de Educagéo Familiar e
Social (1937);

» Centros assistenciais
complementares;

* SAM — Servigo de Assisténcia ao
Menor (1941);

« LBA (1942);

* Instituicdes fomentadas pela LBA
(1942);

« InstituicOes religiosas: protestantes,
espiritas e evangélicas: Albergues,
centros de juventude, abrigos,
instituicBes para deficientes fisicos e
mentais.

Constituicdo de 1937

Reitera 0 CNSS: amplia
a regulamentacéo de
subvencdes; isengdo na
aplicacao de tetos
minimos de salério dos
funcionéarios (1945/46) e
de imposto de renda
(1943)

Fonte: MESTRINER (2001, p. 45 — 46); IMAMOTO e CARVALHO (1988, p. 172), adaptado pela autora.
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Legislagdo | Periodo Descrigéo Situacao

DL n°20.351 | 31/8/1931 | Cria a Caixa de Subvengdes — destinada a Tornada sem efeito
auxiliar estabelecimentos de caridade, de pela n® Lei n° 119/35
ensino técnico e servigos de nacionalidade do
ensino.

Lei n° 091 28/8/1935 | Determina as regras pelas quais séo as Revogada pela Lei n°
sociedades declaradas de utilidade publica. 13.204, de 2015

Lein®119 | 25/11/1935 | Regula a distribuicdo de subvencdes a Tornada sem efeito
instituicOes de assisténcia, educacao e cultura. | pela Lei n® 525/38

DL n°525 1/7/1938 | Institui o Conselho Nacional e fixa as bases Revogada pela Lei n°
da Organizacédo do Servi¢o Social emtodo o | 8.742/93 (LOAS)
pais.

DL n°® 527 1/7/1938 | Regula a cooperacdo financeira da Unido com | Revogado pelo
as entidades privadas por intermédio do Decreto n° 5.698/43
Ministério da Educacdo e Saude (amplia ara
dois tipos — ordinarias e extraordinarias).

Decreto 5/11/1941 | Transforma o Instituto Sete de Setembro Revogado pela Lei n°
n° 3.779 (Dec. 21.548, de 13/6/32 em Servigo de 4,884, de 1965 e
Assisténcia a Menores (SAM) subordinado ao | posteriormente pela
Ministro da Justica e Negdcios Interiores e Lei n° 8.069/90
articulado com o Juizo de Menores do Distrito
Federal.

DL n°4.830 | 15/10/1942 | Institui a Legido Brasileira de Assisténcia — Alterado pelo DL n°

LBA. 8.252, de 1945)
Alterado pelo DL n°
593/69

DL n°5.697 | 22/7/1943 | Dispde sobre as bases da organizacdo do Revogado pela Lei n°
Servico Social em todo o pais a que se refere | 8.742/93 (LOAS)

0 DL n° 525/38.

DL n°5698 | 22/7/1943 | Dispde sobre a cooperacao financeira da Complementado pelo
Unido com as entidades privadas a que se DL n° 8.459/45
refere o Decreto n® 527/38 e indica o registro
de instituicGes subvencionadas ou nédo.

DL n°5.844 | 23/9/1943 | Institui a isengdo do imposto de renda as as Revogado pela Lei n°
sociedades e fundacdes de carater beneficente, | 9.532, de 1997
filantrépico, caritativo, dentre outras.

DL n°7.961 | 18/9/1945 | Disp0e sobre a isencdo na aplicacdo dos pisos | Alterado pelo DL n°
salariais minimos aos funcionarios em 8.306/45
atividades médicas. DL n°®9.573/46 altera

o art 22

DL n°8.306 | 6/12/1945 | Altera as Alineasae b do § 1° do Art. 22, Revogado pelo
introduz os Paragrafos 3 e 4, define prazo Decreto n® 9.573/46
para o Ministérios do Trabalho, Industria e
Comércio e da Educacéo e Saude regularem o
processo de isencdo examinado pelo CNSS e
introduz dois paragrafos que estabelece prazo
de 90 dias para as entidades requerem
isencao.

DL n°9.573 | 12/8/1946 | Possibilita a isengdo total ou redugédo na Altera o Art. 22 do

aplicagdo dos pisos salariais ndo mais restritos
aos quadros médicos das instituicdes
caritativas.

DL n°7.961/ 45, e,
revoga o DL n°
8.306/45.

Fonte: MESTRINER (2001, p. 104), adaptado pela autora.
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O periodo seguinte, compreendido entre 1945 a 1964, pode ser caracterizado
pela abertura democrética e pelo crescimento da participagdo da populagdo no processo
eleitoral, com eleicdes mais competitivas. No pos-Estado Novo, com a abertura politica,
ampliou-se o campo de acdo da Unido, ja iniciado no periodo anterior, principalmente em
termos econdmicos e politicos, e o0s estados, por sua vez, recuperaram a autonomia,
proporcionando certo equilibrio as relagbes federativas. O arranjo federativo desenvolvido
possibilitou que as Unidades Federativas se tornassem mais equipotentes.

No campo dos direitos, houve o reconhecimento de direitos previdenciarios e
trabalhistas e a regulamentacdo dos sindicatos. A partir da Consolidacao das Leis Trabalhistas
(CLT), criada como Decreto sob 0 n® 5.452, em 1° de maio de 1943, instituiu-se a Justiga do
Trabalho, a carteira de trabalho, o salario minimo, o descanso semanal recompensado, a jornada
de trabalho de oito horas. Posteriormente, tais garantias foram incorporadas a Constituicao
Federal de 1988 como direitos dos trabalhadores urbanos e rurais. Na época, entretanto, a
instituicdo do salario minimo, da jornada de trabalho regulamentada, do descanso semanal
remunerado, da protecdo do trabalho da mulher e da crianca, entre outros, eram direitos
garantidos apenas aos trabalhadores urbanos.

Vianna (1978) destaca que a CLT se configurou como o instrumento
fundamental que regia interesses dos assalariados e empresarios, regulando a legislacéo
trabalhista e previdenciaria organizada a partir de 1930 (VIANNA, 1978, P. 240, apud
MESTRINER, 2001). Complementa Mestriner (2001) que esse conjunto de instrumentos legais
possibilitou ao trabalhador reclamar direitos ao Estado, e ao governo amparar-se juridicamente
e burocraticamente para defesa de seus interesses (MESTRINER, 2001, p. 89).

Logicamente, os interesses do capital se sobrepbem. Se por um lado, a
legislacdo refreou os expressivos excessos da extracao do trabalho excedente, o Estado, por sua
vez, se mobilizou para atender as exigéncias do capital, passando a reconhecer a oferta de
educacdo como funcgéo do Estado, de modo a garantir capacidade para o trabalho. No entanto,
educacdo se relaciona com outras necessidades como alimentacdo, saneamento, transporte,
exigindo novamente uma reorganizagao no campo social.

Em 1932 é criado em S&o Paulo o Centro de Estudos e Agdo Social (CEAS)
que objetivava formar “mogas” da elite paulista no conhecimento da doutrina social da Igreja
Catolica e dos problemas sociais da época, contribuindo para as iniciativas da filantropia
desenvolvida (IAMAMOTO; CARVALHO, 1988, p. 172).

Nesse periodo, a filantropia €é caracterizada como pedagdgica e

profissionalizante, e a sociedade urbano-industrial requer a preparagdo da populacao,
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principalmente adolescentes e jovens, para o exercicio laboral. Selou-se a relacdo educacional
e assistencial que perdurou ao longo do tempo (MESTRINER, 2001, p. 292).

O CNSS amplia sua forca reafirmando a necessidade de educacdo para a
populacdo numa parceria com a sociedade civil, fortalecendo o controle da filantropia e seu

enquadramento as normas e a legislacdo (MESTRINER, 2001, p. 91). Explica a autora:

Com tal visdo, a estratégia de controle da vida na pobreza e do cotidiano
operéario dentro e fora das fabricas sera extremamente complexo e exercido
nem sempre por agentes do capital, mas por instituigdes de natureza diversa —
educacional, assistencial, de saide — ligadas ou ndo ao poder publico.
(MESTRINER, 2001, p. 91)

Para Bonavides (2000), “a Carta de 46 ficou limitada aos termos
programaticos de justica social, ndo podendo concretizar clausulas como aquelas que
determinavam a participacdo do trabalhador nos lucros da empresa nem tantas outras exaradas
na esfera das relagdes do capital com o trabalho”. Essa regulamentacdo ndo aconteceu até os
dias atuais e, na iminéncia das contrarreformas trabalhista e da previdéncia propostas pelo
governo em exercicio, além de ndo serem cumpridos, vivencia-se a regressao de direitos.

A Constituicdo de 1946 ainda sinalizou autonomia politica e financeira dos
municipios, abertura para o regionalismo e ampliacdo da representacdo entre os estados na
Camara Federal. A Segunda RepuUblica, em relacdo a Primeira, destacou-se, entdo, pelo
fortalecimento do Estado nacional e pela diversificacdo dos nucleos regionais influentes
(ABRUCIO, 1998, p. 56). Nessa Carta, foi introduzido o primeiro mecanismo de transferéncias
intergovernamentais da Unido para os municipios, sem a participacdo dos estados. Foi uma
tentativa de diminuir os desiquilibrios verticais de receitas, embora, na transferéncia efetuada,
ndo houvesse mecanismos de equalizagéo fiscal (SILVA, 1976, p. 238).

Ainda com a Constituicao de 1946, o sufragio, com o voto universal e secreto
e demais normatizacGes, cria possibilidade para a ampliacdo da participacdo politica pelas
classes trabalhadoras.

Outra medida implementada para remediar o desequilibrio horizontal foi a
transferéncia de recursos para regides economicamente mais pobres, que teve efeito reduzido
devido ao “crescimento de atividades federais, ao aumento do ntimero de novos municipios, a
inflacdo e a0 ndo-pagamento das quotas federais aos municipios” (MAHAR, 1976, p. 241, apud
SOUZA, 2005, p. 108). Esse periodo também foi marcado pela crescente urbanizagéo,
mantendo-se, todavia, a estrutura agraria arcaica em varias regides do pais, onde o desequilibrio

econdmico tornou-se ainda maior.
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O sistema politico apresentou, no periodo em questdo, auséncia do
republicanismo em sua base, uma vez que as relagdes intergovernamentais entre os estados e
Unido foram marcadas pela barganha clientelista, tanto na burocracia federal, como no
Congresso (ABRUCIO, 1998). Cabe destacar os interesses que permearam as decisdes

politicas, atendendo as demandas do capitalismo, conforme aponta Martinez (2004):

Em outras palavras, no Brasil dos anos 30, com a nossa revolucdo industrial e
burguesa, sob o comando populista de Getulio Vargas, inauguramos um
regime dubio: de um lado, ocorre a cortesia com 0 povo ao se admitir a
prevaléncia dos direitos trabalhistas (CLT) e, de outro, ha a adaptacdo da
economia capitalista industrial aos interesses da aristocracia politica rural —
bem como ao sistema econémico internacional, em vias de se globalizar. Ha
um ajuste entre a necessidade de transformacgdo dos meios de producéo e as
relagbes sociais que predominavam naquela fase. Por isso, Getulio Vargas
ainda serd chamado de Pai dos Pobres e de Mae dos Ricos. A reforma do
ensino liderada por Fenando de Azevedo, agora de carater gratuito no ensino
primario, é outro indicador de que o capital precisa de mao-de-obra
qualificada. (MARTINEZ, 2004, p. 4).

As desigualdades regionais foram utilizadas para o fortalecimento do
Governo Federal, com distribuicdo de recursos de forma ndo acordada, dando margem ao
fortalecimento da cooptacdo entre o Poder Central e parte das oligarquias regionais. Simon

Schwartzman sintetiza esse processo:

Ao cooptar, o centro se enfraguece, mas a0 mesmo tempo tira a independéncia
dos cooptados, que de constituintes se transformam em clientes. A
consequéncia é a formacdo de um sistema politico pesado, irracional em suas
decisdes, que se torna presa de uma teia cada vez maior e mais complexa de
compromissos e acomodacdes até o ponto de ruptura. (SCHWARTZMAN,
1988, p. 158).

Na assisténcia social, a LBA intensifica suas acdes através das unidades
regionais desenvolvendo programas e projetos de execucdo direta. O CNSS, por sua vez,
mantém-se no papel de “deferidor” de auxilios e subvengdes, sem avancar para O
desenvolvimento de pesquisas, estudos e planos que subsidiem a organizagdo das acoes
publicas e privadas na area da assisténcia social, conforme foi estabelecido nas suas
competéncias que foram ampliadas pelo Decreto n°® 5.697, de 22 de julho de 1943.

Nesse periodo, ampliam-se as instituicbes sociais estimuladas pela
possibilidade de isencdo de impostos regulamentado pelo Art. 31, V, letra b da Constituicéo de
1946, que anteriormente se limitava a um numero restrito de entidades sociais (MESTRINER,
2001, p. 119). A autora ainda destaca que a Constituicdo de 1946 abre uma seletividade pela

renda dos brasileiros, ao estabelecer no Art. 15, § 1° isencéo de imposto de consumo para artigos
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que se classifiguem como o minimo indispensavel a habitacdo, vestuério, alimentacdo e
tratamento médico das pessoas de restrita capacidade econdmica (MESTRINER, 2001, p. 119).

Em 1951, o Decreto-lei n° 29.425 reafirmou as fung¢bes do CNSS. Destaca-se
que ganha énfase o critério regional, citado no texto do decreto por seis vezes, colocando a
exigéncia de desenvolvimento de estudo sobre os problemas sociais de cada regido, o incentivo
de subvencéo para instituigdes que assumissem o compromisso de executar obras de assisténcia
do principal interesse para a sua regido, definindo cota por regido para atendimento as
necessidades especificas da regido. Com isso, amplia o leque de acesso a subvencdo por
instituicdes publicas, autarquicas.

Na &rea da assisténcia social, a partir de 1951, inaugurou-se uma nova fase
para a politica de assisténcia social no Brasil. Em Sao Paulo cria-se a Comissdo de Assisténcia
Social do Municipio (CASMU), diante do crescimento populacional pela migracdo decorrente
das secas do Nordeste. Sposati (2002a, p. 38) denomina-a de um mix entre “uma acéo de politica

e de benemeréncia”.

Na época, ocorreu uma possibilidade truncada de salto politico. A realizagao
do “estudo dos mil casos”, que examinou as necessidades e condigoes de vida
do segmento mais pauperizado da cidade, foi aporte significativo para uma
politica publica. (SPOSATI, 2002a, p. 39)

No entanto, tal perspectiva ndo se concretizou, ao contrario, houve uma
reducdo da intervencdo estatal e incentivo a acdo privada, realizada de modo pontual pelas

entidade sociais.

A assisténcia social publica escondeu sua face publica atras de acles das
entidades sociais e deixou, com isso, de tornar claras suas responsabilidades
no enfrentamento a grave situacdo de destituicdo dos trabalhadores, ja
presente na década de 50. O modelo de subsidiariedade foi adotado na gestédo
social. (SPOSATI, 20023, p. 39)

Esse modelo se reproduziu em municipios e estados, trazendo a frente a
primeira-dama como marca do assistencialismo, do paliativo, a pratica do favor, de privilégios
de dominacdo e sujeicdo, distanciado do carater republicano sob a égide do direito e do dever
do Estado na oferta de protecdo social. Segundo Mestriner (2001), as prefeituras
implementaram atendimento social, como servico complementar, atrelado aos gabinetes dos
prefeitos, ou junto com secretarias afins ou mesmo como setor exclusivo. Os 6rgaos criados,
seja no ambito municipal seja estadual, estabeleceram competéncias diversas e relacfes difusas,
dotados com orcamentos infimos, “mesclando suas agdes com as de higiene ¢ saude, vao

reproduzir o comportamento da Unido”, com atuacfes indiretas, mediadas por convénios
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estabelecidos com as instituic6es privadas (MESTRINER, 2001, p. 165).

Pela via da LBA, a rede privada é utilizada para a estratégia da
descentralizacao de acOes estabelecidas com acordos de parceria, inicialmente informal, sendo
posteriormente acordados por meio de cooperacdo mutua, formalizados por instrumento
juridico que ratificava os convénios.®

A eleicdo de Juscelino Kubitschek (1956 — 1961) reafirmou a ordem legal,
projetou a consolidacdo do regime democratico e do desenvolvimentismo. Abriu caminho para
as relacdes internacionais com grande incentivo a exportacdo. Seu programa de metas era
fundamentalmente econdmico e desconsiderava a area social. (VIEIRA, 1981). Ganhava forca
a ideia de que o desenvolvimento econdmico seria a solugdo para os problemas sociais.

Em 1955 as subvencgdes deixam de ser praticadas pelo CNSS e se transferem
para a Camara de Deputados e Senado.

Com Juscelino Kubitscheck criaram-se novas estratégias para a ampliacdo de
incentivos a filantropia, inicialmente com a Lei n® 2.756 de 17/4/56, depois com a Lei n® 3.470
em 1958 e ainda pelo Decreto n° 3.830 de 1960, que, pelos tributos, garantiu ampliacdo da
destinacdo de recurso publico. Mas foi com a Lei n°® 3.577 de 4/7/1959 que se institui o
certificado de fins filantropicos, 0 que garantiu a isencdo da cota patronal da contribuicdo a
previdéncia social as entidades sociais. E chancelou o carater cartorario ao CNSS de
certificacdo de fim filantropico as instituicGes. A declaracdo de utilidade publica amplia sua
importancia para além de um titulo honorifico, configura-se no passe para acesso a recursos
publicos (MESTRINER, 2001).

Defasa, dessa maneira, os recursos da Previdéncia Social, que se referem ao
trabalhador formal — a sua aposentadoria e cobertura de riscos — e que lhe sdo
assegurados como direito, para privilegiar instituicbes sociais que dardo a
trabalhadores excluidos deste sistema, “retornos minguados” e prestados
como benesse ou favor. (MESTRINER, 2001, p. 128).

Assim, a legislagdo do periodo tem dois marcos: a institucionalizacdo e
ampliacdo das subvencdes, com maiores exigéncias e controles, e a regulamentacdo de
cadastramento das entidades sociais pelo Registro Geral no CNSS, num primeiro momento e o

alargamento das vantagens fiscais num segundo momento (Quadros 4 e 5).

% Esclarece Mestriner que os convénios se constituiram em instrumentos juridicos estabelecidos entre
organismos para execucgdo de projetos de interesse comum, num sistema de parceria e cooperagdo mutua, seja
técnica ou financeira. Organismos estatais privados ou publicos, como LBA e Secretarias de Estado,
utilizaram desse mecanismo para subsidiar, total ou parcialmente, as instituicdes sociais para execucao de seus
préprios programas. Documento: LBA — contratos e convénios, Diretoria Nacional, 1980. (MESTRINER,
2001, p. 166).
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Mais uma vez o CNSS tem seu poder expandido, bem como os beneficios e

Quadro 4 — Tipologia das organizagdes sociais e estatais e regulacdo no Estado Democratico

Populista

Periodo

Organizacao

Regulacao

Estado Democratico
Populista de 1946 a 1964

Filantropia partilhada
Profissionalizante

InstituicOes criadas pelo Estado:
e SENAC (1946),

e SESC (1946),
e SESI (1946)
Movimentos comunitarios

Complexificacdo da burocracia:
Registro geral de institui¢des
(1951)

Isencdo de contribuicdo da cota
patronal previdenciaria (1959)
Certificado de filantropia (1959)

Fonte: MESTRINER, (2001, p. 46), adaptado pela autora.

Quadro 5 — Sintese legislativa do periodo 1946 - 1964

Legislacdo | Periodo Descricdo Situacao
DispGe sobre o processo das subvencdes
DL n°29.425 AR L .
S (estendendo as instituigdes autarquicas e Revogado pela Lei
Getulio 2/4/1951 . . o
publicas) e regulamenta o registro geral de n°1.493/51
Vargas TS .
institui¢cGes subvencionadas.
Disp0e sobre o pagamento de auxilios e EMm Vi lterad
. subvencdes, contemplando as instituicdes m vigor e alterado
Lein®1493 | 13/12/1951 autarquicas ,e Ublicas e regulamenta o registro pelas Leis n®
a P g g 2.266/54 e 4.762/65
geral do CNSS.
Modifica artigos da Lei n° 1.493 estabelecendo | Em vigor com
Lein®2.266 | 12/71954 tramites de pagamento de subvencdes alteracdo da Lei n°
extraordinarias e a 6rgao estatais. 4.762/65
Lein®2.756 | 17/4/1956 Isenta d_e selp as contribuicoes as instituicoes
sociais inscritas no CNSS.
Veda a Unido, aos estados, ao Distrito Federal
e aos municipios lancar imposto sobre
Lein®3.193 | 4/7/1957 instituicGes de assisténcia social, se as rendas
forem aplicadas integralmente no pais para os
respectivos fins.
Autoriza a deducéo no imposto de renda de
Lein®3.470 | 28/11/1958 | contribuigdes e dotacdes feitas a instituicoes
filantropicas.
Lei n®3.577 Isenta da taxa de contribuicdo de previdéncia Revogada pelo DL
Juscelino 4/7/1959 as entidades de fins filantropicos, introduz o 1 5729/]77 P
Kubitscheck certificado de fins filantropicos. '
Regulamentado
Concede anistia as institui¢fes caritativas, pelo Decreto n°
DL n®3.933 | 4/8/1961 guanto ao recolhimento de contribuigdes 1.118/62
atrasadas aos Institutos de Previdéncia. Revogado pelo DL
n® 1.572/77
Regulamenta a Lei n° 3.577, que da Alterado pelo
DL n°1.117 competéncia ao CNSS de certificar a condicdo | Decreto n®72.819 e
1/6/1961 . . e . « .
Goulart de entidade filantrdpica para isencao prevista revogado pelo de n°
nesta lei. 1.512/77
Regulamenta a Lei n° 3.933/61, que anistia as Revogado pelo
DL n°118 1/6/1962 institui¢Oes caritativas de recolhimento de gado p
Y A A Decreto n° 1.512/77
contribuicdes atrasadas a Previdéncia.

Fonte: MESTRINER (2001, p. 129), adaptado pela autora.
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Constata-se que a relagdo intergovernamental ocorria de forma predatoria,
num jogo desigual, sem compatibilizar os interesses do Governo Central com os das unidades
subnacionais. Apesar disso, ha que se destacar a longevidade da Constitui¢do de 1946, pois seus
dispositivos e regime democratico sobreviveram a varias crises politicas. So “[...] ndo foi capaz
de sobreviver a crise econémica e politica iniciada em meados dos anos 1960”. (SOUZA, 2005,
p. 108).

Em 1964 vivenciou-se um periodo de grande turbuléncia e mobilizacdo
popular a favor das reformas propostas pelo governo de Jodo Goulart (1961 — 1964)?", que
insistia em alterar o padrdo de distribuicdo da propriedade e da renda no pais, tidas como
“reformas de base”. Houve forte mobilizagdo em torno da bandeira dos direitos sociais, porém

a intervencdo militar sufocou qualquer possibilidade de avanco para o Estado Social:

Nos anos 60, ha um arremedo de modernizacdo e democratizagdo das
instituicGes politicas, com Jodo Goulart retomando alguns temas populistas,
mas de qualquer modo foi um periodo fortemente estimulado pelas lutas
sindicais, estudantis (UNE) e partidarias em prol do aprofundamento dos
direitos sociais. Ha4 muito, as bases do igualitarismo eram evidenciadas na
politica externa, com destaque para a Revolugdo Cubana e as varias guerrilhas
espalhadas pela América Latina, a exemplo de que, anos depois, fariam as
FARC na Colébmbia e o movimento Tupac Amaru, no Peru. Como
consequéncia, ao invés de aprofundarmos o Estado Social e a Social-
democracia no Brasil, sofremos um revés e, com o golpe militar de 64, o sonho
do igualitarismo social é dizimado nos por&es da tortura e do Estado Social de
Excecdo. (MARTINEZ, 2004, p. 4).

Duas grandes reformas, no campo financeiro, afetaram a dindmica federalista,
a mudanca na sistematica orcamentaria e a alteracao do quadro tributario, que restringiu o papel
do Poder Legislativo, legitimou o projeto de lei orcamentéria e atingiu também a capacidade de
governabilidade das unidades subnacionais. Esses processos visavam contribuir para o
fortalecimento do Governo Central.

O golpe de 1964 submeteu o Brasil ao regime autoritario que se fez presente
na Ameérica Latina nos anos 1960. Os militares fizeram uma série de emendas a Constituicao
de 1946 para depois substitui-la pela Constituicdo de 1967. Legale Ferreira (2009) e
contundente ao afirmar que a Constituicdo de 1967 buscou criar condic¢des satisfatdrias ao
regime politico, uma vez que ndo suprimiu formalmente os direitos individuais, manteve no

texto o programa de intervencdo do Estado na ordem econdmica, a protecdo dos direitos

27 Jodo Goulart assume a presidéncia, apds a rendincia de Janio Quadros em 1961, tendo novo golpe militar em
1964, cujo periodo ditatorial vai ter duracdo de 20 anos, marcado pela centralizacdo de poder dos militares,
sob o argumento de assegurar o desenvolvimento da Nag&o e a segurancga nacional.
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trabalhistas, previsdo de reforma agraria. O Estado nédo s6 deixa de cumprir tais definigdes como
também viola a democracia (LEGALE FERREIRA, 2009, p. 15).

No periodo do regime militar, houve o fortalecimento da Uni%o? e o
enfraguecimento dos entes subnacionais. Mantiveram-se 0s repasses por meio do Fundo de
Participacdo dos Estados e Municipios, mas o Governo Federal tinha pouca ou quase nula
influéncia na esfera municipal.

A assisténcia social desenvolvida de modo matizado (hibrido), marcada pela
relacdo Estado-sociedade, fortaleceu-se, ao longo dos anos, sem a oferta de seguranca estavel e
ininterrupta. E desse periodo a constituicdo de sociedades de amigos de bairro, além de
movimentos comunitarios constituidos pela prdpria populacdo, principalmente em &reas
periféricas.

No intervalo de tempo entre 1965 a 1974, vivenciou-se um regime
institucional hibrido, marcado pelo fortalecimento do poder dos estados e governadores e pelo
enfraquecimento da Unido e da Presidéncia da Republica. O modelo federativo que prevalecia,
com estados e municipios menos autdnomos em relacdo a Unido, era baseado em relacGes
intergovernamentais regidas pela I6gica unionista-autoritaria, tinha como pilares os aspectos
financeiro, administrativo e o politico, que garantia e resguardava a soberania sobre 0s demais
entes federados. Esse tipo de relagdo intergovernamental perdurou até 1974 (ABRUCIO, 1998).

Em 1965, desencadeou-se um processo de reforma tributéria?®, que culminou
no Cédigo Tributario Nacional (CTN) em 1966. Tal processo consolidou a centralizacdo de
receitas tributarias na Unido e o comando sobre as transferéncias intergovernamentais pelo
Governo Federal. Esse processo incorporou a criagdo do primeiro sistema de transferéncia
intergovernamental pela transferéncia de recursos, via fundo de participacéo, da esfera federal
para as unidades subnacionais. Também foram criados Fundos de Desenvolvimento Regional
para o financiamento de projetos de desenvolvimento em regides menos desenvolvidas do pais,
e definiu-se a participacdo dos municipios na divisdo da receita proveniente de alguns tributos.

A nova ordem fiscal, com a criacdo e realocacdo de impostos sob o dominio
da Unido, configurou-se importante estratégia do Governo Central, ao garantir aumento de
receita tributaria no Produto Interno Bruto (PIB) e retirar competéncias subnacionais. Nesse

processo, ainda foi subtraido o direito das unidades subnacionais de criagdo de tributos,

28 Aspasia Camargo (1992) contextualiza esse processo de fortalecimento da Unido (apud ABRUCIO, 1998).

29 Criado inicialmente pela Emenda Constitucional n. 18, de 1965 e posteriormente efetivada pela Lei 5.172 de
25/10/1966, que criou o Codigo Tributario Nacional (OLIVEIRA, 1980).
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garantido anteriormente na Constituicdo de 1946, resguardando-se tal direito somente a
Unido.*® Provocou-se o enfraquecimento financeiro, dos entes subnacionais, principalmente
dos estados, com implicacdes no campo administrativo e politico. A esse respeito, explana

Abrucio:

Na nova ordem fiscal, a Unido ficou com dez impostos e os estados e 0s
municipios com dois cada. O Governo Federal adquiriu dois impostos que na
estrutura anterior pertenciam as unidades subnacionais — o de exportacao, que
era importantissimo para os estados, e 0 imposto sobre a propriedade rural,
que era dos municipios (ABRUCIO, 1998, p. 66).

Para um melhor entendimento sobre a criagdo do Fundo de Participagédo dos
Estados e Municipios (FPEM), este substituiu 0 modelo de reparticdo uniforme entre os entes
constitutivos, adotando o critério de maior equilibrio fiscal, baseado no critério populacional e
inverso da renda per capita. Constituiu-se no primeiro sistema de transferéncia
intergovernamental de recursos da esfera federal para as unidades subnacionais. Mesmo assim,
as transferéncias negociadas se mantiveram e até se ampliaram, sustentando a conexao
econdmica e politica intergovernamental.

Para que se tenha dimens&o do efeito provocado pela ordem fiscal, entre 1965
e 1975, a Unido obteve acréscimo de 11% em sua receita, 0s municipios, 0,8%, e 0s estados
perderam aproximadamente 12% (ABRUCIO, 1998, p. 68). Os nimeros expressam, por um
lado, o fortalecimento da situacéo financeira dos municipios em relacdo aos estados e, por outro,
a intensificacdo da dependéncia financeira e politica das unidades subnacionais a esfera federal.

O controle financeiro e politico exercido pelo Governo Federal agia de modo
a dominar as unidades subnacionais, orientado por um planejamento central, unificador, que
estabelecia regras gerais a toda a Federacdo, guiado por interesses estratégicos do Poder
Central, fazendo-se valer por meio da estrutura administrativa estabelecida. Esse poderio tinha
vazao através dos Orgdos instalados nos estados e municipios, amparado na justificativa de
modernizacdo administrativa da nacdo e na suposta cooperacéo entre as esferas de governo,
com a pretensdo de ter maior controle para assegurar sua soberania. Nomina-se de articulacédo
entre os trés niveis de governo aquilo que busca se sustentar tdo somente pela via

administrativa.®* Kugelmas e Sola (1999) sintetizam o processo vivenciado no periodo:

30 Vérios autores, como Afonso (1989) e Oliveira (1980), destacam que o CTN, acrescentou inovagdes ao
federalismo brasileiro, sua vigéncia ainda se mantém, mesmo com a Constituicdo de 1988.

31 Ver o estudo desenvolvido por Brasilio Sallum Janior (1994).
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Neste periodo ampliou-se a capacidade extrativa da Unido, reforcou-se a
dependéncia dos estados menos desenvolvidos, receptores da maior parcela
das transferéncias do Fundo de Participacdo dos estados e limitou-se a
autonomia administrativa dos governos estaduais, ao atribuir ao Senado a
fixacdo das aliquotas do ICM, sua grande fonte de receita propria. Tais
medidas eram perfeitamente congruentes com outras medidas concentradoras
de poder, como o estabelecimento de controles sobre o aparato policial dos
estados. Do lado politico, 0 mecanismo de elei¢Ges indiretas pelas obedientes
Assembléias Legislativas estaduais equivalia a uma indicacdo do poder central
(KUGELMAS e SOLA, 1999, 67).

Cabe ressaltar que, em nome da modernidade, o convénio foi um dos
dispositivos utilizados, e bem ilustra a estratégia de cooptacdo das unidades subnacionais as
diretrizes definidas pelo Governo Central. O financeiro, como se sabe, é ponto vital para a
sobrevivéncia dos estados e municipios, e estes, para obter recursos financeiros da Unido,
terminam se sujeitando a ordem estabelecida.

Draibe (2003) explica que, no campo decisorio e de recursos, 0 Executivo
federal articulava a concentragdo de poder e recursos com forte fragmentacéo institucional, o
que a autora denomina “porosa feudalizagdo e balcanizacdo das decisdes”. Ressalte-se que,
nesse contexto, observa-se a combinacdo desperdicio e ineficiéncia nos programas
desenvolvidos que “atendiam mal aos que deles mais necessitavam” (DRAIBE, 2003, p. 67).

Nos anos 1970, houve significativa explosio demografica®?, influenciada pela
industrializagcdo e pelo crescimento econdomico, denominado “milagre econdmico” (1967 —
1973). Além disso, ganharam destaque nas discussdes politicas temas como a cidadania e a
institucionalidade democrética. Draibe (2003) caracteriza esse processo desencadeado pelo

denominado Estado desenvolvimentista:

Nosso Estado Desenvolvimentista teve bastante éxito em dar impulso a
industrializacdo e promover a transformacdo capitalista da estrutura social,
mas o fez, como se sabe, em base a processos sociais extremamente violentos
— recorde-se a selvagem modernizacdo do campo e a rapidez da urbanizacéo
— ¢ de um modo pouco “moderno”, nada inclusivo de incorporagdo social dos
setores populares, pouco referido a direitos e & expansdo da cidadania,
limitado, na prética, aos assalariados urbanos do mercado formal de trabalho
e, no plano das politicas, a regulacao das relagdes trabalhistas e aos beneficios
previdenciarios (DRAIBE, 2003, p. 68).

A relacdo publico-privado é abordada por Fleury (2008), destacando que o
Governo Central buscava privilegiar a iniciativa privada e que, no periodo de 1964 a 1967,

32 Para se ter ideia da migracgdo ocorrida, Draibe (2003), fazendo referéncia a Cardoso de Mello e a Novais
(1998), destaca que no periodo de trinta anos 1950 a 1970 aproximadamente 40 milhdes de pessoas migraram
para as cidades, “nas propor¢des de 24% da populagéo total nos anos de 1950, 36% nos de 1960 e 40% nos de
1970 (cf. Cardoso de Mello ¢ Novais, 1998, p. 581) ™.
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definiu diretrizes politicas, econdmicas e sociais, reordenou o sistema financeiro e a reforma
bancéria e criou 0 Banco Central em 1964 (FLEURY, 2008, p.50).

E desse periodo a edigdo do Primeiro Plano Nacional de Desenvolvimento
proposto por Emilio Garrastazu Medici (1969 — 1974), que, com a marca do
desenvolvimentismo, intentou ampliar a renda per capita, expandir o Produto Interno Bruto
visando a transformacdo social, estabilidade politica e seguranga nacional. Fica evidente a
auséncia de perspectiva de estruturacao de politicas sociais diante dos problemas sociais que se
agravavam.

Teve inicio também a reforma previdenciéria, unificando as instituicbes e
criando o Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS) em 1966, e eliminou a participagao
dos trabalhadores na gestdo tripartite em 1972, em sequéncia a expansdo da cobertura
previdenciaria entre 1971 e 1973. O modelo proposto privilegia o setor privado na Previdéncia
Social, neste sentido, a politica desenvolvida deu cumprimento aos ditames da Constituicdo de
1967, posteriormente reafirmados na Constituicdo de 1969 ao estabelecer no Art. 170, que na
area econdmica, a iniciativa estatal, se coloca como suplementar a iniciativa privada”.
(FLEURY, 2008, p.50)

A LBA foi transformada em Fundacgéo (Decreto-lei n° 593, de 27/5/1969),
tendo sido mantida com recurso de subvencdes da Unido, estados e municipios. A assisténcia
social ganhou novo estatuto e passou a ser denominada de promocao social.

A politica social direciona-se para o chamado exército de reserva, usando tal
demanda como justificativa ao crescimento do Estado, que vai criar uma
multiplicidade de organismos de assisténcia social, burocratizando e
complexificando o atendimento nos niveis federal, estadual e municipal,
iniciando o paralelismo e a superposicdo de comandos e programas.
(MESTRINER, 2001, p. 169).

Destaca, ainda, a autora que na assisténcia social, o Estado foi solidificando
um aparato burocrético, a fim de administrar servicos, projeto e programas seletivos, que
denomia de “retalhamento social”, especificos por necessidade, problema ou faixa etéria,
constituindo praticas sociais compartimentadas, individualizadas, circunstancias e pontuais
(MESTRINER, 2001, p. 170).

Nessa linha, Draibe (2003) ressalta a relagdo publico-privado estimulada pelo
Governo Federal em relacdo aos sistemas sociais publicos. Segundo a autora, “desde os
universais (educacdo e, em menor grau, saude) como os securitarios”, o setor privado lucrativo
era beneficiado por parte da provisao social, diretamente, “atendendo aos segmentos médios e

altos” e, indiretamente, “por meio da intricada e interessada relagdo com a maquina e 0s
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recursos estatais”, como, no caso, do Banco Nacional de Habitagdo (BNH), “estimulando ¢
alavancando os grandes complexos industriais da construgao civil” e, do Fundo de Apoio Social
(FAS), abocanhado pelo segmento hospitalar (DRAIBE, 2003, p. 66). Para Mestriner (2001, p.
159), nesse contexto, “as politicas sociais assumem o carater de acumulag¢do, combinando
assisténcia a repressao”. Complementa Yazbek (2005) que no contexto desenvolvimentista as
instituicdes sociais direcionam seus programas para uma politica de integracdo participativa
dos mais pobres no processo de desenvolvimento nacional. E desse modo, as politicas sociais

associaram assisténcia a pobreza e a repressao (YAZBEK, 2005, p. 222).

Em todas as institui¢cdes, os beneficios, programas e projetos séo elaborados
em gabinetes, criando-se com o “racionalismo técnico” um ocultamento da
situacdo de opressdo e exploragdo social em vigor. Na verdade, sob a
aparéncia redistributiva, criavam-se novas condi¢cbes de acumulagdo
capitalista. (MESTRINER, 2001, p. 163).

Trata-se do Estado assistencial caracterizado pelo parco compromisso com o
desenvolvimento de politicas sociais sélidas, justificado na auséncia de recurso e na presuncao
da atencdo compensatoria “produzida na alianga com a sociedade civil”. N&o se admitia
proposicdo de pactos, somente de aliancas envolvendo a sociedade civil, e até mesmo 0s
préprios sujeitos demandatarios na cooperacdo da producdo de servicos sociais. Assim, 0O
Estado ocupava uma expressdo secundaria, marginal na proviso social (FALCAO, 1989, p.
118-121).

Com o governo Ernesto Geisel (1974 — 1979), editou-se o segundo Plano
Nacional de desenvolvimento numa combinacdo entre desenvolvimento e seguranca. No
entanto, tratou do desenvolvimento social do pais a partir da conjugacao de politica de emprego
e de salérios para a criacdo de uma base para o mercado de consumo de massa. Propds o
aceleramento da qualificacdo da méo de obra através da educacdo e de programa de salde,
saneamento e nutri¢cdo. Afirmou uma politica de integracdo social ancorada pela previdéncia
social.

Em 1974 foi criado o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS)
como desmembramento do Ministério do Trabalho Previdéncia Social. Fleury (2008) destaca
que, em meados da década de 1970, “a luta pela democratizagdo das politicas adquire novas
caracteristicas e estratégias”. Explica que Se expande para além das universidades, partidos e
movimentos sociais, atingindo o interior do préprio Estado, com experiéncias desenvolvidas
por prefeituras oposicionistas eleitas em 1974. Também no interior dos proprios 6rgaos centrais,

responsaveis pelas politicas sociais, que na crise financeira e do modelo vigente das politicas
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sociais introduziam elementos de mudanca. Pontua ainda a autoria que houve um
fortalecimento das capacidades técnicas dos partidos politicos e do parlamento, que buscavam
incorporar a problematica social em suas plataformas e em projetos voltados a uma sociedade
democratica (FLEURY, 2008, p. 65).

O fim da década de 1970 e o inicio da década de 80 foram marcados pelo
declinio do Estado Varguista-desenvolvimentista, numa conjuntura desfavoravel, pela
incapacidade de nuclear o processo de desenvolvimento capitalista nacional. O panorama
somava crise financeira interna e externa e inabilidade de conformar as demandas da sociedade,
diante da crescente complexificacdo social vivenciada pelo pais e do gradativo fortalecimento
de sujeitos e organizacdes sociais frente ao Estado.® A repressio busca ocultar o conflito social,
as organizac@es dos trabalhadores ficam obstaculizadas pela vigéncia do Decreto-lei n°1.632,
de 4/8/78 que proibiu o direito a greve. Mesmo assim, a situacdo social agravada mobilizou
greves que reuniram trabalhadores em Sdo Paulo, conhecida como greve dos metaldrgicos, a
primeira desde o Al-5.

Brand&o e Siqueira (2013) apresentam uma importante analise do periodo de

1930 a 1980 e da precarizacdo da dinamica social brasileira:

Os “cinquenta anos gloriosos” da construgd0o nacional de nossas bases
materiais modernas (1930-1980) foram de industrializacdo acelerada
reproduzindo/plagiando os sistemas industriais dos capitalismos centrais, com
os paralelos processos de intensificacdo dos fluxos migratérios, construcéo de
uma célere e complexa urbanizagdo (simultaneamente, metropolizada,
interiorizada e com centros regionais medianos, isto é, uma rede urbana
paradoxalmente concentrada e dispersa ao mesmo tempo), potentes integragdo
e nacionalizagdo dos mercados (de bens, de trabalho e de consumo),
diferenciacdo e sofisticacdo das classes sociais, sobretudo de suas fracdes
médias, enriquecimento regionalizado dos valores culturais, insurgéncia de
lutas politicas, estruturacdo de um pacto federativo sui generis, provisdo
massiva de bens e servigos publicos (porém insuficientes e sem qualidade
adequada), dentre outros. Esses e outros foram processos rapidos e intensos
gue se entrecruzaram e amalgamaram para forjar uma na¢do em construcdo
(sempre interrompida e travada) sobre um territdrio continental, heterogéneo,
que atingiu algumas das maiores taxas de crescimento econdmico (“forgas
produtivas”) da histdria do capitalismo e forjou um dos maiores “depdsitos”
de massas humanas destituidas de direitos (“forgas predativas”) do planeta.
(BRANDAO; SIQUEIRA, 2013, p. 164)

As elei¢Oes de 1982 marcaram um processo de reorganizacao politica do pais,

quando se verificou um aumento do poder dos governadores, fortalecido pela elite tradicional,

33 Para aprofundamento sobre a realidade social e organizagdo da sociedade civil a época, ver Wanderley
Guilherme dos Santos (1979 e 1985).



104

e um perceptivel enfraquecimento do Governo Federal. Juntamente com o aumento do poder
dos estados, ocorreu a intensificacdo da participagdo das unidades subnacionais nas receitas

nacionais, e a diminuicéo gradativa da parcela da Unido.

[...] as receitas dos estados e municipios aumentaram ano a ano. De 1980 até
1986, a aliquota do FPM (Fundo de Participa¢do dos Municipios) saltou de
9% para 17%, e o FPE (Fundo de Participacdo dos Estados) pulou de 9% para
14%. A Constituicdo de 1988 consolidaria ainda mais o fortalecimento
financeiro dos estados e municipios em detrimento do enfraquecimento da
Unido (ABRUCIO, 1998, p. 97).

Em 1986, pela indicacdo da Comissdo de Apoio a Reestruturacdo da
Assisténcia Social, é realizado um estudo sobre a area que fundamentou o anteprojeto de
Diretrizes e Bases da Seguridade Social, que deveria subsidiar o Sistema Nacional de
Previdéncia e Assisténcia Social — SINPAS (1977). Segundo Mestriner (2001), o critério
institucional, juntamente com o de natureza juridica da previdéncia social, que se configurou
num dos entraves nesse processo, foi a dificuldade de relacionar as funcGes previdenciarias as
assistenciais, bem como a definicdo de recursos e formas de aplicacao, diante da distincéo entre

a populagéo segurada e ndo segurada.

Assim, ainda que a proposta de reformulacao se dirigisse a uma global politica
social brasileira, 0 governo da Nova Republica acaba optando por investir em
curto prazo, em acdes assistenciais de emergéncia e por direcionar para as
varias comissdes constituintes as discussdes sobre novos projetos de mudanca
estrutural. (MESTRINER, 2001, p. 189).

Os incentivos a atuacdo das organizagfes sociais ndo SO permanecem como
sdo ampliados, a fim de legitimar e garantir a relacdo Estado-sociedade civil no
desenvolvimento da assisténcia social no pais. No interior da propria estrutura do Estado sdo
organizadas ac¢des, como o Programa Nacional do Voluntariado (PRONAV) coordenado pela

primeira-dama Dulce Figueiredo (1982), que reforcam a dicotomia Estado-filantropia.®*

34 Na mensagem do Presidente Jodo Figueiredo (1979 — 1985) ao Congresso Nacional, ao fazer referéncia as
politicas sociais desenvolvidas em seu governo, dentre as a¢cGes coordenadas pela Fundacdo LBA, destacou o
éxito do Programa Nacional do Voluntariado pela sua abrangéncia em aproximadamente 1400 municipios,
complementando com a seguinte colocagdo: “ E importante destacar que este programa vem sendo
administrado pela LBA com investimento igual a zero, utilizando-se tdo-somente o trabalho voluntario das
comunidades voltadas para a promocéo social das populagdes carentes”. (BRASIL, 1983, p.110)
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Legislacdo | Periodo Descricdo Situacao
Alterada pelo
Decreto n°
Lein® 4506 | 30/11/1964 E:r?gfliir;wrir;tsa o Imposto de Renda, isenta as organizagdes g? 282(3/66/27DL
' DL n° 2.429/88
e Lein°®
9.249/95
Cria Fundacdo Nacional do Bem-Estar do Menor Revogado pela
Lein®4.513 | 1/12/1964 | (FUNABEM) incorporando o patriménio e as atribuicdes Lei o
40 SAM. ei n® 8.069/90
Lei n®4.762 Modifica a Lei n® 1.493/51 no Art. 11, j& alterado pela
Castello 30/8/1965 | Lei n°®2.266/54 — define procedimentos referente aos Em Vi
- L] . ~ m vigor
Branco créditos orcamentdrios vinculados as subvencoes.
Isenta dos impostos de importacdo e de consumo e de
= outras contribuigdes fiscais utilidades adquiridas no
Lein®4.917 | 17/12/1965 exterior mediante doacdo as entidades de assisténcia Em vigor
social.
Isenta as institui¢des filantropicas da contribuicdo de 1%
Lein®5127 | 29/9/1966 | de que trata o Art. 22 da Lei n° 4.280 de 21/8/64, que Revogado
cria 0 Banco Nacional de Habitacéo.
DL n° 194 24/2/1967 | Dispensa as entidades sociais de recolhimento do FGTS
o Transforma LBA em fundagéo destinada a prestar
DL n®593 271511969 assisténcia a maternidade, a infancia e a adolescéncia.
Decreto n° Institui 0 CNSS como 6rgéo estatal de deliberacéo ReYO?"‘da pela
70.025 24/1/1972 coletiva de 3° grau Lei n°® 8.742/93
' ' (LOAS)
Lei n° 6.036
Ernesto 1/5/1974 Cria o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social
Geisel
Equipara as fundacdes as associagdes de fins
Lei n®6.037 | 2/5/1974 filantropicos para isencdo da taxa de contribuicéo a
Previdéncia Social.
DL n° 2/9/1975 Regulamenta o Imposto de Renda isentando as
76.186 organizagdes beneficentes.
Revoga a Lei n® 3.577/59 que isenta da contribuicdo de
previdéncia social, as entidades de fins filantropicos
DL n®1.572 . . L . - ~
Ermnesto 1/9/1977 reconhecidas de utlluiiade publica, cujos dlretgreg nédo
. percebam remuneragdo. A revogacdo ndo prejudica as
Geisel A - - -
instituicBes reconhecidas como de utilidade publica, com
certificado de entidade de fins filantrépicos da isencéo.
Institui o sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia
Social (SINPAS). Entidades integrantes:
Instituto Nacional de Previdéncia Social: INPS; Instituto
Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social -
- INAMPS; Fundacdo Legido Brasileira de Assisténcia -
Lein®6.439 | 1/9/1977 LBA; Fundacéo Nacional do Bem-Estar do Menor
FUNABEM; Empresa de Processamento de Dados da
Previdéncia Social: DATAPREV:; Instituto de
Administracdo Financeira da Previdéncia e Assisténcia
Social: IAPAS.
Alterado pelo
Decreto n° Decreto n°
83.266 12/3/1979 90.006, de
30/7/84;

Fonte: MESTRINER (2001, p. 173); ALVES (2002, p. 238), adaptado pela autora.
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A assisténcia social, numa dindmica de contradigdes, sofre um debate
profundo, envolvendo universidades, categoria dos assistentes sociais, instituigdes estatais e
privadas. O Estado busca ampliar seu escopo na area. A Fundacao LBA se constituiu o principal
orgdo de acdo social do governo (Quadro 6). Absorve a Secretaria Especial de Acéo
Comunitaria, instituida em 1985 pelo Decreto n° 91.500, inicialmente vinculada ao gabinete da
Presidéncia. No processo desencadeado de reformulagdes, em 1986, ocorre 0 Seminério
Nacional sobre a Assisténcia Social organizado em conjunto com a PUC/SP, além de outros
eventos, foruns envolvendo trabalhadores, organizacdes prestadoras de servigo, movimentos
sociais e o préprio publico demandatario. Sdo abordadas questdes referentes a burocratizacao e
dispéndio de recursos, seletividade e producéo da exclusdo, centralizagdo e subordinagéo ao
Governo Central, projetos propostos pela Unido e discrepancia das diferentes realidades do
contexto brasileiro, bem como o carater fragmentado, pontual e emergencial das acdes
desenvolvidas; além da necessidade de atencdo as demandas populares tradicionalmente
mediada pelas instituicGes sociais (MESTRINER, 2001, p. 193)

Instala-se um movimento intenso de construcdo coletiva, envolvendo
parceiros e usurios, implementando novo sistema de organizacdo e gestao,
bem como novos contetidos e metodologias de acéo, fazendo surgir em varios
estados e municipios experiéncias inovadoras. (MESTRINER, 2001, P. 194)

Em 1987, a Portaria n® 3939 aprovou o regimento interno da Fundacdo LBA,
estabeleceu (Art. 1°) sua responsabilidade na formulacdo da politica de assisténcia social do
Governo Federal, afirmou o desempenho de suas atividades com base nos principios de
descentralizacdo para a eficacia dos servicos prestados a populacdo. A Fundacdo LBA assume
a primazia da execuc¢do indireta de suas acdes estabelecidas por acordos firmados com a
sociedade civil organizada. Institui as Superintendéncias para atuacdo descentralizadas das
atividades. Define a competéncia das unidades que a integravam (Capitulo 111, Art.13) entre
elas constam: (Art. 10) o Programa Nacional do Voluntariado (PRONAV) responsavel pela
coordenagdo do voluntariado no nivel nacional, nos estados e nos municipios por captar
recursos materiais, institucionais e financeiros e por estabelecer cooperacdo com entidades
congéneres dos estados e municipios; (Art. 21) a Secretaria de Apoio ao Cidadao e a Familia
responsavel por promover estudos e articulagBes, coordenar e fornecer suporte técnico as
Superintendéncias descentralizadas voltadas para o cidaddo e a familia de baixa renda; (Art.
22) a Secretaria de Apoio Comunitario e Institucional tendo as mesmas func¢des da unidade
anterior, mas voltada as necessidades comunitarias e a criacdo de instituicbes na area da

assisténcia social; (Art. 24) a Secretaria de Planejamento e Controle responsavel pela
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coordenacdo do planejamento e do orgamento.

Quadro 7 — Tipologia das organizagdes sociais e estatais e regulacdo no Estado Autoritario

Periodo Organizagao Regulacdo

e Organizagbes sociais — influéncia do
racionalismo técnico vertente modernizadora
do servico social

e FUNABEM (1964)
e Associa¢fes comunitarias Execucdo indireta das
atividades estabelecidas por

acordos firmados
Celebracdo de convénios

Estado Autoritario _ ] )
de 1964 a 1988 e Sociedades de amigos do bairro

o Associacdo de moradores
Filantropia de

clientela: e Renovagéo pastoral para agdes de assisténcia
A e Comunidades Eclesiais de Base — CEBs social
Assistencia e Isencdo de imposto sobre
repressao ¢ Programa Nacional do Voluntariado impgrtagﬁes (1p%5)
e Secretaria de Apoio ao Cidadao e a Familia
e Secretaria de Apoio Comunitario e
Institucional
o Superintendéncias descentralizadas da LBA
Transigdo Organizagfes ndo governamentais
Democratica Movimentos de defesa de direitos
Filantropia vigiada | Novos movimentos sociais
1985 — 1988

Fonte: MESTRINER (2001, p. 46); ALVES (2002, p. 240), adaptado pela autora.

Durante a Nova Republica, a crise do Poder Central foi acentuada pela
dificuldade de gerir o desenvolvimento econdomico, dada a exaustdo do modelo de
financiamento do Estado desenvolvimentista e da capacidade politica e administrativa dos
governadores estaduais somada a articulacdo para desconcentracdo de recursos. A situacao se
refletiu na emenda Passos Porto (1983), que elevou os percentuais dos Fundos de Participacao,
modificando os percentuais de forma favoravel aos entes subnacionais. Em relacdo ao poder

dos governadores, Kugelmas e Sola (1999) salientam que:

Conseguem a federalizacdo da divida externa, o que significa a transformacao
desta em divida de longo prazo para o Tesouro Nacional e resistem as varias
tentativas de repactuacdo de seu estoque de dividas feitas pelo governo
federal, que busca, sem sucesso, dividir com os estados o0s 6nus do ajuste
externo. (KUGELMAS E SOLA, 1999, p. 69).

Conforme Abrucio, “a fragilidade politica dos presidentes que vivenciaram o
periodo final da transicdo e a redemocratizacao (Figueiredo, Sarney e Collor) foi acompanhada
do fortalecimento dos outros centros de poder, como o Congresso e os estados” (ABRUCIO,
1998, p. 102). Nesse contexto de crise do Poder Central e de faléncia da antiga alianca que

sustentava o Estado Nacional, as elites regionais — politicas e econémicas — agiram apenas para
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manter sua autonomia e lograr recursos tributarios nacionais. A dindmica estabelecida ndo
favoreceu o estabelecimento de novo pacto politico nacional, mas a prevaléncia do
regionalismo e, com este, o fortalecimento do estadualismo no sistema politico do pais
(ABRUCIO, 1998).

Constata-se que, diante da conjuntura interna e externa estabelecida, o pais
ndo logrou sustentar um projeto nacional, fato que Sallum Junior define como crise de
hegemonia, no sentido dado por Gramsci (SALLUM JUNIOR, 1994). A contextualizacio
historica revela o qudo distante o federalismo estava do conceito de parceria no regime
autoritario, apartado de uma distribuicéo real de poder entre as esferas de governo, com uma
legitima autonomia entre o Executivo, tipica do federalismo republicano. Embora acdes
deflagradas pelo Governo Central fossem denominadas de cooperacdo, o que se verificou foi
regéncia da subordinaco®®.

O contexto vivenciado proporcionou o fortalecimento dos conceitos de
descentralizacdo e democratizacdo (KUGELMAS E SOLA, 1999), cujo processo de
redemocratizagdo apontava na dire¢do da “restauracao do federalismo” (SOUZA, 2005).

Diante desse cenario de crescente demanda das classes subalternas, de
privatizacdo e auséncia do Estado no modelo politico vigente, fortaleceu-se o processo de
elaboracdo da carta constitucional que se configurou um profundo exercicio de participacdo
politica.

Quadro 8 — Tipologia das organizagdes sociais e estatais e regulacdo no Estado Democrético
Periodo Organizacgao Regulacdo
Constituicdo Federal de 1988

. . Estatuto da Crianca e do Adolescente
¢ Novos movimentos sociais (1990)

e Movimento de defesa de direito Lei Organica da Assisténcia Social
e Organizaco ndo governamental | (1993)

e Ampliacéo e difuséo:

Estado Iho d liti ibli d Extingéo da LBA/CBIA
Democratico ¢ C.OH.S’E 0 de pofitica publica e de Extin¢do do CNSS
1988 ¢ 1999 direito Criaco do CNAS
e Organizacdo civil Lei do Voluntariado (1998)
e Centro de defesa de direito Lei da Filantropia (1998)

Lei das organizagdes da Sociedade
civil de interesse publico e Termo de
Parceria (1999)

¢ Fundacdo empresarial

Fonte: MESTRINER (2001, p. 46)

3 Ppara que ndo reste davida, parceria é compreendida, sob o marco tedrico do federalismo republicano, como

“distribuicdo real de poder entre varios centros que devem negociar arranjos cooperativos uns com outros de
forma a obter objetivos comuns” (SOUZA, 2008, apud ELAZAR, 1987, p. 5).
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2.3 O MODELO FEDERATIVO BRASILEIRO E A LOGICA DE GESTAO DAS POLITICAS SOCIAIS
NA CONSTITUICAO DE 1988

A Constituicdo de 19882 afirma a RepUblica Federativa Brasileira, formatada
no Estado Republicano, sob a égide da democracia, reconheceu segmentos, acolheu demandas
e consagrou direitos. Para Draibe (2003), a Constituigdo de 1988 inaugurou um novo tempo
para as politicas sociais ao vincular democratizacéo e eficiéncia e atender aos clamores da
sociedade por maior equidade e alargamento da democracia social.

Ainda sobre o sistema publico de protecdo social, Draibe ressalta a
consagracao de novos principios de reestruturacdo do sistema de politicas sociais, com base em

orientacOes valorativas hegemdnicas:

[...] o direito social como fundamento da politica; o comprometimento do
Estado com o sistema, projetando um acentuado grau de provisdo estatal
publica e o papel complementar do setor privado; a concepgdo da seguridade
social (e ndo de seguro) como forma mais abrangente de protegéo e, no plano
organizacional, a descentralizacdo e a participacdo social como diretrizes do
reordenamento institucional do sistema. (DRAIBE, 2003, p. 69).

Complementa Souza (2005) na mesma dire¢do, “uma Constitui¢do que ndo
regula apenas principios, regras e direitos — individuais, coletivos e sociais -, mas também um
amplo leque de politicas publicas” (SOUZA, 2005, p. 109).

Ao indicar o Estado como responsavel pela protecdo social, a Carta aponta
caminhos para a viabilizacdo de um patamar de justica social e dignidade humana, institui
politicas publicas, especialmente sociais, reconhece desequilibrios socioecondmicos e a

necessidade de enfrentamento das desigualdades.

A Constituicdo de 1988 instituiu o federalismo trino como mecanismo de
contemporizagdo politica com as marcantes clivagens regionais, deixando
explicito logo em seu Artigo 3°, como principio fundamental ou norma-

objetivo “reduzir as desigualdades sociais e regionais” (BRANDAO;
SIQUEIRA, 2013, p. 166).

Ao instituir o sistema federativo de trés niveis, reconhece a tradicdo de
autonomia dos municipios, bem como a necessidade de corresponsabilidade entre os entes sobre
as questdes locais. Ainda assim, configura-se uma constitucionalidade incompleta, pois existe

um longo percurso para sua materializagdo concreta na vida de grande parte dos brasileiros.

3 Sobre o processo de elaboragéo, estrutura e peculiaridades da Carta Magna de 1988 ver Souza (2005).
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Promovida como um marco significativo para o Brasil, ndo se realizou ainda de forma plena,
havendo muitos obstaculos & consolidagdo da légica democrética e republicana e do pacto
federativo no pais.

Segundo Netto (1999, p. 78), “para levar a pratica o pacto social plasmado na
Constituicdo de 1988, equivaleria, no plano econdmico, a reducdo das taxas de exploragdo e,
no plano politico, & constru¢do de mecanismos democraticos de controle”. Souza (2005) afirma
que a Constituicdo de 1988 avancou no que concerne: a ampliacdo de recursos para as esferas
subnacionais; a expansao dos controles institucionais e societais sobre os trés niveis de governo;
ao aumento de competéncias dos poderes Legislativo e Judiciario; ao reconhecimento dos
movimentos sociais e de organismos nao governamentais como sujeitos legitimos de controle
dos governos e a ampliacdo do sistema de protecao social, com destaque para a universalizacdo
da satde. No entanto, ndo conseguiu deslanchar para a defini¢do de politicas voltadas para a
diminuicdo dos desequilibrios regionais cujos mecanismos ndo foram suficientes para uma
efetiva politica de equalizacdo fiscal (SOUZA, 2005).

A Carta Constitucional de 1988 acomodou determinados arranjos fiscais que
beneficiavam as unidades subnacionais, sob a influéncia de governadores e representantes do
Congresso, cujas mudancas politicas acarretaram consequéncias econdmicas. Estas
reafirmaram a forte conexdo existente entre questdes econdmicas e politicas, cuja simbiose se

consubstancia na materializacdo de poder e dominio.

Este processo de reducédo da capacidade extrativa da Unido sé teve oposicdo
mais marcante na esfera do Executivo federal, cujos técnicos apontaram a
gravidade das consequéncias destas perdas em um momento em que o pais
enfrentava o ponto mais agudo da crise da divida externa e estava ameacado
pela hiperinflacdo (KUGELMAS e SOLA, 1999, p. 70).

As mudancas efetuadas nesse campo refletiram nas relagdes de poder entre
0s entes, uma vez que o Governo Federal vinha de um processo de desgaste e enfraguecimento
de seu poder e, consequentemente, das politicas nacionais desenvolvidas. Em comparagédo a
situagdo vigente no regime militar, houve mudanca nas relagbes federativas, em razéo de o
poder arbitrario do Executivo Federal e do Presidente da Republica ter dado lugar a uma
perspectiva mais democratizante®” das relagfes estabelecidas e do proprio sistema politico.

O agravamento da crise do Poder Central e a auséncia de uma alianca politica
nacional capaz de recompor o Estado, somados a fragilidade do governo Sarney (1985 — 1990),

formavam um quadro em que as demandas regionais e setoriais por recursos se tornavam mais

37 Referindo-se ao processo de redemocratizagéo.
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fortes permeadas pelo embate politico. A conjuntura existente possibilitou o fortalecimento de
prefeitos, deputados federais, representantes de certos setores econdmicos e governadores em
torno do interesse do reduzido recurso do Tesouro nacional (ABRUCIO, 1998).

Esse movimento de definicdo do sistema tributario, tido como
descentralizador®®, foi ponto de disputa no jogo de interesses politicos, que desconsiderou a
situacdo financeira do Governo Federal e resultou em ganho tributério as unidades subnacionais
sobre a Unido. Heladio Leme explicita o resultado obtido, nesse jogo de interesses, em torno
do sistema tributario: “Promoveu-se assim uma acomodacdo de interesses regionais, cuja
condi¢do foi ter a Unido como perdedora” (LEME, 1992, p. 150).

Os numeros ajudam a vislumbrar a disputa tributaria na Constituinte,
conforme ilustra Giambiagi: entre 1980 e 1990 houve um decréscimo da importancia relativa
da Unido na receita total disponivel das trés esferas de governo de 17%; nos estados e
municipios, houve um acréscimo de 26% e 70%, respectivamente (GIAMBIAGI, 1991, p. 64).
A nova divisdo dos recursos tributarios nacionais estabelecida pela Constituicdo foi instituida
gradualmente, tendo, ao final de 1992, a seguinte propor¢do: a Unido tinha 54,9% de
disponibilidade efetiva, e os estados e municipios tinham 28,5% e 16,6%, respectivamente. Na
confrontacdo com o periodo anterior a mudanca constitucional de 1988, o Governo Federal
lograva 62% destes recursos, enquanto os estados obtinham 27% e os municipios atingiam 11%
(BARRERA & ROARELLLI, 1995, p. 135).

Mesmo com a diminuicdo dos percentuais atribuidos a esfera federal, esta
ainda acumulava alta concentracdo de recursos fiscais, mantinha a relacdo de dependéncia dos
entes subnacionais ao Governo Central. Os municipios, apesar de terem sido 0s que mais
ampliaram a participacdo no recurso tributario, ainda dependem de recursos econdmicos e
administrativos das outras esferas de governo, sobretudo dos estados, os entes que mais
obtiveram recursos tributarios da Constituinte. Somam-se a isso 0 ndo pagamento dos passivos
financeiros devidos a Unido e a manutencdo de relacdes predatdrias com o Governo Federal,
com a manutenc&o dos bancos estaduais.>®

O aumento de recursos financeiros para as unidades subnacionais nao foi
acompanhado de uma clara distribuicdo de competéncias entre os entes federados. No Artigo

23 da Constituicdo de 1988, constam competéncias comuns dos trés niveis de governo,

38 Souza (1998, p. 8) classifica o Brasil como pais em desenvolvimento com maior grau de descentralizagio
fiscal.

39 Para aprofundamento desse tema ver Abrucio, 1998.



112

postergando a regulamentacdo da responsabilidade de cada um dos niveis para legislagdo
complementar, o que ainda ndo se concretizou. Além disso, ha um leque de funces
concorrentes sem objetivar a hierarquia federativa a ser estabelecida entre os niveis de
governo.*® Para Almeida (2001), essa nova estrutura federativa brasileira, descentralizada e
ainda incompleta quanto a atribuicdo de competéncias e responsabilidades, teve impacto
negativo no Governo Federal, por ndo conseguir aprovar e executar sua agenda (ALMEIDA,
2001).

Embora néo tenha ocorrido a devida regulamentacdo das competéncias dos
entes federados na Constituicdo Federal de 1988, a Norma Constitucional ampliou
significativamente as responsabilidades dos municipios, numa conjuntura de fragilidade e
dificuldade de coordenacdo do processo pelo Governo Federal, em que a existéncia de um
descompasso entre os entes federados imp0s um “ritmo proprio” a cada esfera governamental.
Souza (2005) explica: “Assim como acontece com os estados, a capacidade dos governos locais
de implementar politicas e de arrecadar recursos proprios € altamente diferenciada” SOUZA,
2005, p. 116). Dessa maneira, 0 aumento de gastos sociais nao correspondeu a uma melhora na
prestacdo de servicos publicos.

O descompasso entre a necessidade e a capacidade de provisdo de politicas
publicas, especialmente as sociais, no ambito local, traz sérias consequéncias, como a migracdo
pela busca de melhor oferta de servicos, a sobrecarga de alguns municipios polos, regides
metropolitanas, agravada pela auséncia de coordenacdo federativa. Para Abrucio, a
descentralizacdo dos gastos sociais s6 pode ser efetiva quando acompanhada da reestruturacao
das instituigdes e da administracdo publica estaduais, uma vez que “no caso dos estados isto
ndo aconteceu; ao contrario, predominou um modo nao-republicano da descentralizacdo das
politicas publicas” (ABRUCIO, 1998, p. 105).

A ampliagdo do campo de atuacdo dos municipios com um papel mais
definido do que os estados na diviséo das atribui¢cdes governamentais, garantiu uma feicdo mais
municipalista da descentralizagcdo no Brasil. Abrucio defende que a logica de descentralizar
politicas publicas para 0s municipios enseja maior participacao na elaboragdo e na gestdo das
atividades governamentais no &mbito local (ABRUCIO, 1998, p. 106). Ademais, a alocagdo
dos gastos publicos pode ter maior eficiéncia no nivel municipal, pela proximidade da
populacéo para o exercicio do controle social.

E importante ressaltar que, a partir da Constituicio de 1988, os municipios

40 Abrucio, 1998.
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transformaram-se em entes federativos, adquirindo 0 mesmo status juridico que os estados e a
Unido. Apesar disso, ainda sdo demasiadamente dependentes dos outros niveis de governo nos
aspectos politicos, financeiros e administrativos.**

Nessa definicdo de competéncias, ao municipio cabe operacionalizar as
politicas publicas, o que requer a estruturacdo de uma rede complexa de servicos com todo
aparato gerencial e operacional. Isso nd&o foi acompanhado de uma equalizagéo
orcamentaria/financeira, além da capacidade técnico-politica de gestdo, em muitos casos
repercutiu em retracdo da acao estatal sobre o provimento de servicos, principalmente no campo
das politicas sociais.

O Estado Social requer, para sua viabilizacdo, a existéncia de cooperacao
entre 0s entes, caso contrario, convive-se num processo rudimentar de isolamento institucional
e territorial, perdendo sentido o fundamento do federalismo como pacto entre 0s entes; nessa
Gtica, a divisdo institucional quanto as competéncias partilhadas, concorrentes e especificas
definidas na Constituicho de 1988. Embora a Unido detenha maior concentragcdo de
competéncias exclusivas, as competéncias partilhadas se somam a competéncias dos trés entes,
principalmente na responsabilidade pela provisdo de politicas publicas, em especial, as sociais.
Reforca-se, desse modo, o federalismo de carater mais cooperativo, o que se efetiva por um
pacto federativo que reconheca as desigualdades fiscais, territoriais, politicas, sociais, culturais
e estabeleca mecanismos que possam dar maior equilibrio conforme a realidade vivenciada por
cada unidade integrante do ente. Além disso, soma-se a importancia de avanco quanto a
capacidade gerencial sobre o desenvolvimento das politicas publicas.

Outro aspecto a ser destacado na Constituicdo Federal de 1988 se refere ao
sistema de transferéncias intergovernamentais de recursos publicos, introduzido no periodo
militar e aprofundado na Carta Magna com propésito mais redistributivo, visando a melhor
equalizacdo fiscal. Souza (2005) aponta ainda a existéncia de outros dispositivos
constitucionais para enfrentamento das desigualdades regionais, especificamente a defini¢éo de
aplicagdo de um percentual das transferéncias federais nas regides Norte, Nordeste e Centro-
oeste e a regionalizagdo do orcamento federal para dar transparéncia aos gastos federais em
cada regido. A autora admite que tais iniciativas, entretanto, “ndo sdo ainda suficientes para
diminuir os desequilibrios horizontais, tanto em termos absolutos como relativos” (SOUZA,

2005, p. 117). O sistema federal deveria contribuir para a organizacéo territorial, tanto de poder

41 Esta especificidade distingue-se do federalismo norte-americano, em que ndo ha um terceiro nivel padronizado
de poder governamental e os estados-membros tém grande liberdade de auto-organizacdo podendo inclusive
instituir entes politicos territoriais diversificados.
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quanto de recursos, no entanto prevalece a competi¢ao sobre a cooperacao.

Dois elementos significativos na Constituicdo Federal de 1988 séo a
discussdao em torno do federalismo e do pacto relacionados a descentralizacdo do financiamento
e da execucdo das politicas publicas na perspectiva idealizada de maior eficiéncia e equidade
social. Mesmo que a redugdo das desigualdades sociais e regionais figure como um dos
objetivos fundamentais da Republica Federativa, ainda existe um vasto campo para se avangar
no pacto enquanto compromisso entre os entes. Os avancos requerem decisdo politica,
coordenacdo federativa na definicdo de mecanismos que correspondam as necessidades e
especificidades de cada realidade no contexto do federalismo brasileiro.

Algumas outras situacdes também foram contempladas na Constituicdo de
1988, como a profissionalizacdo da burocracia, tendo, por exemplo, instituido o concurso
publico como forma de reestruturar e requalificar o setor publico no Brasil, para enfrentar o
clientelismo e o apadrinhamento, enraizados profundamente nas gestdes publicas brasileiras.
Pode-se mencionar ainda a ampliagdo da visibilidade e da participacdo nas decisGes publicas,

com a defini¢do de mecanismos de controle e publicizacdo do Poder Pablico.

2.3.1 Municipalidade e Relacdes Intergovernamentais

A Constituicdo de 1988 provocou inimeras mudancas no arranjo federativo,
principalmente no que tange a distribuicdo da receita. Nesse contexto, 0s municipios brasileiros,
embora tenham obtido uma fatia importante dos recursos publicos a partir da nova Carta, ndo
tiveram atendida a real necessidade de sustentacdo da esfera municipal, conforme aponta
Camargo (1993):

Em termos financeiros, é preciso lembrar que, apesar de a Constituicdo de
1988 ter favorecido as financas publicas municipais, a grande maioria dos
municipios ndo tenha como se auto-sustentar. Segundo dados fornecidos, por
Aspésia Camargo, entdo presidente do IPEA, 50% dos municipios mais pobres
viviam dos Fundos de Participacdo, que representavam de 50% a 90% dos
seus recursos. E dizia ainda Aspasia: “Essa ¢ uma situagdo grave. Revela que
criamos municipios como unidades federativas, mas que boa parte deles n&o
tem condigdes de ser um ente federativo. Sua base de arrecadacdo é muito
baixa”.*? (CAMARGO, 1993, p. 42, apud ABRUCIO, 1998, p. 125).

Prado (2001), fazendo referéncia a Prado, destaca que a arrecadacdo de

tributos é amplamente desigual entre 0s governos subnacionais:

42 Entrevista de Aspasia Camargo ao Jornal do Brasil, 10/10/1993, p. 13, apud ABRUCIO, 1998, p. 125
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A razdo entre os Estados com maior e menor capacidade de arrecadacédo
tributaria prépria em 1997 foi de 9,4 (Prado, 2001:50). No interior de cada
Estado, municipios de mesmo tamanho apresentam enorme diversidade de
arrecadacdo. Excetuando-se as capitais — com arrecadacdo até dez vezes
superior a dos demais municipios de seu préprio Estado —, 0s municipios de
maior porte nao revelam melhor desempenho do que o0s pequenos,
independentemente do nivel de renda do Estado em que estdo localizados.
(PRADO, 2001, apud ARRETCHE, 2004, p. 18).

Ressalte-se a diversidade presente no ambito municipal, cuja afericdo Sposati
(2015) considera importante. A autora apresenta dados significativos da diversidade brasileira
com base no Censo IBGE 2010: em relacdo a densidade demografica, a escala de densidade
dos municipios brasileiros, varia de 0,13 hab./km2 a 13.024 hab./kmz2, pouco mais de 100.000
vezes; em relacdo a dimensdo urbana e rural, observa que “a populagao rural do Brasil decresceu
em 2 milhdes de pessoas entre 2000 e 2010, embora em ritmo menor do que na década anterior”.
Ja a “regido Sudeste registra os maiores indices de urbanizacéo do pais, 93%; a Regido Centro-
oeste séo 89%; a regido Sul 85%; na regido Norte séo 77%; por fim, a regido Nordeste 73% s&o
habitantes urbanos. Destaca que a regido Nordeste concentra 47% da populacéo rural do pais,
14,3 milhdes de habitantes rurais do total de 29,8 milhdes que compdem a populacao brasileira.
Diante de tal realidade aponta que a heterogeneidade presente nos municipios deve se somar a
outros elementos significativos para se que entdo se possa identificar as caracteristicas de cada
realidade territorial (SPOSATI, 2015, p. 53 e 54).

Assim o porte populacional, a densidade demogréafica, a localizacdo
geografica, a influéncia climatica, a manifestacdes de ruralidades, o regime de aguas a que esta
submetido, a presenca de grupos tradicionais sdo alguns dos elementos que expressdo as
condigdes das diversidades de municipios, estados e regides do Brasil (BRASIL, 2015b, p. 16).

Soma-se a tais questdes o fato de que, apds 1988, ocorreu uma ampliacéo
significativa de municipios no pais. Em 1980, havia 3.990 municipios, em 1988 esse numero
chegou a 4189, em 1995 ja existiam 5437 e em 1997 os municipios totalizavam 5507
(ABRUCIO, 1998, p. 132) “3. Os dados demonstram que, num intervalo de nove anos, 0 nimero
de municipios brasileiros cresceu aproximadamente 40%.

H& vérias interpretacdes para esse fato. Entre elas estdo as que atribuem a
fatores demogréaficos e econdmicos a racionalidade da ampliagdo do nimero de municipios
(Bremaecker, 1993) e aquelas que evidenciam a busca por recursos, pois o Fundo de

Participacdo dos Municipios (FPM) define um montante por municipio. Abrucio, apoiado nesta

4 Abrucio organizou um quadro demonstrativo do crescimento dos municipios brasileiros neste periodo. Ver
Abrucio (1998, p. 132).
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ultima interpretagdo, associa a Federagdo brasileira a um “modelo hobbesiano ¢ predatorio, no

qual estados e municipios competem entre si sem criar mecanismos de cooperagdo”*

(BREMAECKER, 1993, apud ABRUCIO, 1998, p. 133).

Entende-se, com base no exposto, que o0 avango na reducao das desigualdades
entre municipios e na descentralizagdo das politicas sociais exige iniciativa federal na
instituicdo de mecanismos que conduzam a um federalismo mais cooperativo. Para haver tal
desenvolvimento, requer-se a existéncia de articulacédo regional entre os sistemas municipais
estimulando a atuacgdo sinérgica e cooperativa. Também deve haver a articulacdo em niveis
territoriais e escala ampliada a fim de contribuir para o estabelecimento e/ou efetivacdo de
espacos de representacdo de interesse e planejamento de agdes. Cabe ressaltar, a esse respeito,
gue o planejamento regional é indicado quando se trata de questdes relacionadas a mais de um
municipio, isto é, deixa de ser um tema eminentemente local, impondo uma conduta integrada
dos entes da federacdo (ARAUJO JUNIOR, 2011, p. 64).

A Constituicdo de 1988, no que se refere as relacdes intergovernamentais, ndo
dispde de nenhum mecanismo ou instituicdo que regule tais relacbes. O Artigo 23, ao
estabelecer as competéncias dos entes no federalismo cooperativo, no paragrafo Unico dispde
que “lei complementar fixard normas para a cooperagdo entre a Unido e os Estados, Distrito
Federal e Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em

ambito nacional”, o que ndo se efetivou at¢ o momento (BRASIL, 1988).

Apesar de a Constitui¢do prover varios mecanismos que sinalizam no sentido
do federalismo cooperativo, tais como as competéncias concorrentes acima
mencionadas, o federalismo brasileiro tende a ser altamente competitivo e sem
canais institucionais de intermediacdo de interesses e de negociagdo de
conflitos. (SOUZA, 2005, p. 114)

A inexisténcia de regulacdo das relacbes intergovernamentais possibilita a
iniciativa de mecanismos tanto competitivos como cooperativos. A experiéncia brasileira revela
0 predominio do modo competitivo, em que predomina a verticalidade, marcado por relacfes
de conflito sem o estabelecimento de acordos, pactuagoes.

O modo cooperativo pode assumir variadas formas, como a integracao, o
compartilhamento e tomada de decisdo conjunta, de forma mais horizontal. Os Sistemas de
gestdo das politicas publicas conformam as relacGes intergovernamentais, como o Sistema
Unico de Satde (SUS), criado na Constituicdo de 1988, e, mais recentemente, o Sistema Unico

de Assisténcia Social (SUAS), reafirmam o pacto federativo, definem corresponsabilidade entre

4 Ver ainda Melo (1993).
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os entes federados e estabelecem coordenacdo federativa a fim de viabilizar a gestdo das
politicas publicas.

As relacBes intergovernamentais tém forte correspondéncia com coordenacao
intergovernamental, e esta com a triade descentralizacdo, coordenacao federativa e autonomia
das unidades subnacionais, no que deveria conformar as formas de integragéo,
compartilhamento e decisdo conjunta no ambito das federacbes. Como bem sintetiza Pierson
(1995), mais “que um simples cabo de guerra, as relagdes intergovernamentais requerem uma
complexa mistura de competi¢do, cooperagao ¢ acomodagdo” (PIERSON, 1995, p. 458, apud
ABRUCIO, 2005), o que é tipico do federalismo, por serem inerentes ao sistema a existéncia e
o0 reconhecimento da disputa. Resta saber se, no movimento pendular, a forca existente tende
para a cooperacao e proposicdo de objetivos comuns.

Cabe ressaltar que a Constituicdo de 1988 tornou o Legislativo de todos os
entes da Federacdo o l6cus das decisdes terminativas do sistema politico (Andrade, 1991), como
também aumentou seu poder de fiscalizar o Executivo. Nessa ldgica, 0 orgcamento constitui peca
fundamental na dindmica da relacéo entre o Poder Executivo e o Legislativo no regime politico
presidencialista (ABRUCIO, 1998, p. 112).

Alguns analistas, como Arretche (2010), apontam que o modelo adotado no
Brasil estaria entre os mais descentralizados do mundo, em virtude da ampla autonomia aos
governos locais. Entretanto, o baixo estimulo a existéncia de cooperacdo mais horizontal e a
auséncia de coordenacdo comprometem a possibilidade de serem estabelecidas relacdes
intergovernamentais mais cooperadas. O exercicio do processo de descentralizacdo associado
a democratizacdo, no ambito local, configura-se como uma possibilidade de ampliacdo da
participacdo e do controle social, constituindo novos sujeitos na esfera publica.

A descentralizagdo foi acompanhada igualmente pela tentativa de
democratizar o plano local. Embora esse processo seja desigual na sua
distribuicdo pelo pais e tenha um longo caminho pela frente, ele redundou em
uma pressdo sobre as antigas estruturas oligarquicas, conformando um
fenbmeno sem paralelo em nossa histéria federativa. Dai surgiram novos
atores, como os conselheiros em politicas publicas e lideres politicos que ndo
tinham acesso real & competicdo pelo poder - o crescimento gradativo da
esquerda nas elei¢cbes municipais, em particular o Partido dos Trabalhadores
(PT), demonstra isso (ABRUCIO, 2005, p. 48).

A descentralizacdo deve contribuir para a maior efetividade da gestdo dos
interesses locais. Requer, para tanto, a efetivagdio do pacto federativo, mediante
corresponsabilidade assumida entre os entes federados, na defesa e afirmacéo da primazia do

Estado, da protecdo social como direito e da participacdo nas decisdes da esfera publica. Tendo
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ISSO em vista, a participacdo se configura importante alicerce do federalismo.

2.3.2 Federalismo Brasileiro nos anos 1990 e regulamentacéo da politica de assisténcia
social

A conjuntura brasileira na década de 1990 teve consequéncias negativas para
o federalismo, especialmente com o aumento da competicdo entre os entes da Federacéo, e
implicagcbes no desenvolvimento das politicas sociais. O Brasil vivenciou uma serie de
mudancas caracterizadas por um processo inflacionario aviltante e ajustes ao ambiente
econémico internacional, associados a crise de governabilidade no &mbito do Governo Federal.
A situagdo se agravou tanto com a crise econdmica, que assumiu carater estrutural, em virtude
de fatores como a hiperinflacdo (1989/1993), o crescimento da divida interna e o déficit
orcamentario, mas, sobretudo, em razdo da profunda instabilidade econémica. Ademais, a crise
politica invadiu a esfera da representacdo, com a fragmentacao crescente do sistema partidario

e 0 enfraquecimento da acéo estatal (SOARES, 2001).

A crise tem sérias repercussdes sociais, dado o aumento dos bolsdes de
pobreza, do desemprego, da violéncia e criminalidade urbanas, no refluxo dos
movimentos sociais®, que redundam, por razdes diversas, ho esgotamento do
espaco regulado. (MARCELINO, 1994, p. 38).

Behring (2008), reportando-se a construcdo organizada por Montes (1996),
sintetiza o cenario do Estado no neoliberalismo diante da expansdo do mercado livre e do

definhamento do Estado Social:

[...] aretirada do Estado como agente econdémico, dissolugdo do coletivo e do
publico em nome da liberdade econémica e do individualismo, corte dos
beneficios sociais, degradacdo dos servicos publicos, desregulamentacdo do
mercado de trabalho, desaparicdo de direitos histéricos dos trabalhadores;
estes sd0 0s componentes regressivos das posi¢cdes neoliberais no campo
social, que alguns se atrevem a propugnar como tracos da p6s-modernidade
(Montes, 1996, p. 38, tradugdo nossa). (BEHRING, 2008, p. 58).

Esse contexto teve repercussao no ambiente politico causou grande cooptacéo
e enfraquecimento politico e financeiro do Poder Central, culminando em forte estagnacéo e
mesmo retrocesso no desenvolvimento de politicas sociais no Brasil, em clara afronta aos
preceitos constitucionais. A crise assumiu dimenséo global e na América Latina, no periodo

1991-1997, o PIB por habitante aumentou 13%, ja a taxa de desemprego urbano aumentou

45 Para Gohn, o que mudou nos movimentos sociais foi a forma, o0 modo de manifestacdo e de mobilizagdo das
pessoas, enquanto atores fundamentais do momento politico brasileiro (GOHN, 1998, p. 10).



119

quase 30% e, ainda, a divida externa, 42% (BEINSTEIN, 2001, p. 238). Em virtude do processo
de crise global e de mundializagdo do capital, o Governo Federal passou a implementar
programas de ajuste estrutural e de estabilizacdo econémica para adequar o pais a nova ordem
econdmica, ou seja, passou a seguir os preceitos neoliberais (FIORI, 1996).

O periodo pds-Constituigdo foi marcado pelo que se denominou como “guerra
fiscal” entre os estados, tendo em vista a dificuldade de negociacdo que havia entre Governo
Federal e governos estaduais no que tange ao ajuste fiscal, a implementacdo de politicas
publicas descentralizadas, a situacdo dos bancos estaduais e das dividas dos Estados e a
dificuldade de controle da economia pelo Governo Federal. Segundo Almeida (2001), a
governabilidade foi comprometida pela morosidade na transferéncia de competéncias e de
atribuicbes na area social da Unido para as unidades subnacionais, em especial para 0s
municipios. Agravando a situacao, houve obstaculos a aprovacdo de legislacdo reformista de
modo a atender direta ou indiretamente os interesses dos estados, como as reformas
previdenciaria, administrativa e tributaria (ALMEIDA, 2001, p. 21).

O arranjo federativo desenvolvido no periodo sinaliza uma grande
concentracdo de poder nos governos estaduais, com forte influéncia sobre os membros do
Congresso, numa atuagdo mais individualista e ndo cooperativa.*® A crise vivenciada no
Executivo federal, mencionada anteriormente, atingia as contas publicas e a burocracia, ou seja,
os instrumentos de governabilidade. Abrucio (2005) ressalta a existéncia do predominio do
carater predatorio®” do federalismo brasileiro marcado pelo padrio de competicdo n&o

cooperativa nas relacdes entre estados e a Unido e deles entre si:

Desde o final do regime militar, as relagBes intergovernamentais verticais
tinham sido marcadas pela capacidade de os estados repassarem seus custos e
dividas ao governo federal e, ainda por cima, ndo se responsabilizarem por
este processo, mesmo quando assinavam contratos federativos. Caso classico
disso foram os bancos estaduais. A partir de 1982, as institui¢des financeiras
estaduais foram utilizadas pelos governadores como instrumento de atuacdo
politica. Foram criadas verdadeiras maquinas de produzir moedas, com efeitos
deletérios para a inflagéo e para o endividamento global. (ABRUCIO, 2005,
p. 47).

Esse grande poder politico hegemonico do Executivo estadual ndo promoveu,
contudo, a incorporacéo de responsabilidades, principalmente no tocante a corresponsabilidade

no desenvolvimento de politicas sociais no ambito local. Verificou-se somente a promogéo de

4 Ver Almeida (2001) e Abrucio (1998).

470 aspecto predatorio destacado pelo autor se vincula, principalmente, a “guerra fiscal” enquanto prética
federativa, predominante no pais, conforme ja apontado anteriormente.
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articulacdes e aliancas que fortaleciam o proprio Executivo estadual com caréter defensivo.

No periodo seguinte, observou-se a concretizacdo de reformas, tanto no
campo econdmico, quanto no campo social e administrativo, como privatizacGes de empresas
estatais, da previdéncia social e a retracdo de politicas sociais pela reducdo da capacidade do
Estado. Somaram-se a esse quadro as insegurancas existentes em torno da tomada de deciséo
acerca dos rumos do pais, as inconstancias no ritmo das transferéncias de recursos as unidades
subnacionais e o distanciamento da possibilidade de gerar confianca mdtua e cooperacéo entre
os entes da federacdo. (ABRUCIO, 2005, p. 49)

Os movimentos sociais e as organizacOes de defesa de direitos levantam
bandeira na defesa das politicas sociais e de direito, tendo aprovado a Lei n® 8.069/90 - Estatuto
da Crianca e do Adolescente, a Lei Organica da Saude (Lei n° 8.080, de 19/9/90), na Previdéncia
Social, o Plano de Beneficios (Lei° 8.213, de 24/7/91) e a Lei Organica da Seguridade Social —
Plano de Custeio (Lei n° 8.212, de 24/7/91). Ja a Lei Organica da Assisténcia Social tem seu
processo de aprovacdo retardado. N&o havia entendimento e consenso quanto a conceituagéo
da assisténcia, 0 que provocou inimeros debates. Em 1989 ocorre o | Simpdsio de Assisténcia
Social na Camara Federal, quando foi estruturada uma proposta de lei Orgéanica, cujo texto
original, sofreu alteracdo no processo de tramitacdo, diante das 63 emendas apresentadas,
principalmente no que se referia ao dever do Estado. O Presidente Collor vetou integralmente
0 projeto de lei. Em 1991, a partir de discussdes desencadeadas junto ao Conselho Federal dos
Assistentes Sociais, a Associacdo Brasileira de Ensino do Servico Social, ao Centro de Estudos
de Ensino do Servico Social e a AssociacOes de Servidores da LBA, realizou-se em Brasilia, 0
Seminario Nacional sobre assisténcia social — “Impasses e perspectivas da assisténcia social no
Brasil”. A discussdo envolveu as tendéncias focalistas e universalistas; descentralizacéo,
organizacao e gestdo, reportando-se ao papel normativo da Unido e a necessidade de comando
unico. Nesse processo, novas articulagBes se fortaleceram instituindo grupos de trabalho nos
estados (MESTRINER, 2001).

Somente em 1993, é que foi aprovada a Lei Organica da Assisténcia Social
(LOAS) (Lei n°® 8.742, de 7/12/93) regulamentando os Artigos 203 e 204 da Constituicdo de
1988, afirmando a responsabilidade publica da politica de assisténcia social. Sustenta Sposati
(2013a) que a “definicdo constitucional da seguridade social € a grande ancora ético-valorativa
na assisténcia social”, um guia para aferir a direcdo politica da assisténcia social. (SPOSATI,
2013a, p. 35). Esse processo se d& em meio a deterioracdo da LBA e do proprio CNSS
envolvidos em escandalos. Foi, entdo, instituida uma Comissdo Parlamentar de Inquérito que

apurou irregularidades no desvio de recurso para entidades inexistentes. A LOAS criou 0
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Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) e extinguiu 0 CNSS.

Para Pereira (2007, p. 65), com a LOAS, a assisténcia social teria dado um
salto de qualidade. “N&o so saiu do cronico estagio de alternativa de direito, ou da abominéavel
condicdo de anti-direito, mas revolucionou o pensamento juspolitico (juridico e politico)”.

Estas conquistas alcancadas no plano juridico e politico ndo foram, de
imediato, absorvidas no cotidiano da gestdo das politicas publicas, como no caso especifico da
assisténcia social. Isso se explica pelos condicionamentos do processo historico-politico, a
conjuntura vivenciada no pais, a cultura privatista e liberal marcada pela abstencdo do Estado
e legitimagdo das acgOes de assisténcia social pela sociedade civil de forma subsidiada. Esses
elementos destacados confirmam o ndo reconhecimento publico do direito ao criar obstaculos
a legitimacdo da responsabilidade publica na universalizacdo dos direitos sociais.

Esse descompasso vivenciado entre a norma instituida e sua concretizacdo
como direito, exigiu esforcos e articulagdes no campo politico, na ocupagdo de espacos de
participagdo e controle social instituido, como o Conselho Nacional de Assisténcia Social e
outros espacos de debate e proposicdes, estabelecendo uma correlagdo de forcas em torno do
reconhecimento da assisténcia social como politica publica de direito ndo contributivo. Assim,
0 CNAS se deparou com a institucionalizacdo da filantropia e da benesse pelo Estado, na
relagdo publico-privado, imbuido de um papel cartorial, tendo a responsabilidade de estabelecer
novos patamares para esta relagdo, sob a égide do dever do Estado, do direito do cidaddo.

Nesse contexto, em meio a correlacdo de forcas existentes demonstrando
grande capacidade mobilizadora, o CNAS realizou, no periodo de 20 a 23 de novembro de
1995, em Brasilia, a primeira Conferéncia Nacional de Assisténcia Social com o tema “
Assisténcia Social — Direito do Cidaddo, Dever do Estado”, que teve como objetivo avaliar a
situacdo e propor diretrizes para aperfeicoamento do sistema descentralizado e participativo da
Assisténcia Social. No rol de deliberagcdes dessa Conferéncia, identificaram as seguintes
proposicoes: extincdo do Programa Comunidade Solidaria e outros programas e organismos
governamentais, como Fundos de Solidariedade por atuarem de forma paralela a area da
Assisténcia Social nas trés esferas de governo, reafirmando o comando Unico a ser instituido
preconizado pela LOAS; organizacdo de um Plano Nacional com base nas diretrizes da LOAS
e Plano Municipal de Assisténcia Social baseado nas necessidades da populacdo nédo atendida
e na oferta executada; estabelecimento pelos Conselhos de Assisténcia Social de cada esfera de
mecanismos de gestdo participativa com a participacdo dos usuarios nas a¢fes desenvolvidas
pela politica publica. No tocante a gestdo da politica - reordenamento institucional em todas as

esferas de governo: instituicdo do comando unico, unificacdo da denominacdo do orgao gestor
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da politica utilizando o termo Assisténcia Social, criacdo de um sistema nacional de informacao;
implantagcdo de sistema descentralizado e participativo, envolvendo recurso financeiro,
redefinicdo de competéncias dos entes, instituicdo de relacdo entre as esferas de governo e de
controle social; respeito a realidade dos municipios, a capacidade de gestdo descentralizada das
acoOes; estabelecimento de politica de recursos humanos com contratacdo e qualificagdo dos
trabalhadores pelas trés esferas de governo. No financiamento: repasse de recurso fundo a fundo
de acordo com as acGes previstas na LOAS, com gerenciamento e controle pelo 6rgdo gestor
da politica; regularidade de repasse de recurso aos entes subnacionais baseado em critérios
técnicos, demanda existente, caracteristicas regionais, indicadores sociais; estabelecimento nos
orcamentos das trés esferas de governo de 5%, no minimo, para financiamento da politica;
revisao do financiamento da rede ndo governamental. Na relacdo publico-privado, destacam-
se: definicdo de forma de parcerias propostas pelo Estado; definicdo de competéncias do Estado
na provisao e da sociedade civil de complementaridade; estabelecimento de nova relagéo entre
Estado e organizacBes sociais — revogacdo do titulo de utilidade publica e demais atestados
congéneres, substituicdo do termo filantropia por fins filantropicos; ampliacdo da fiscalizacdo
do CNAS quanto aos recursos publicos utilizados para financiamento da rede prestadora de
assisténcia social, entre outros.

Em 1997 foi realizada em Brasilia a “Oficina de trabalho sobre entidades e
organizagdes sociais” com 0 proposito de regulamentacdo dos Artigos 3 e 9 da LOAS, que se
referiam as entidades e organizacdes de assisténcia social.

Essas deliberacdes, debatidas e definidas a partir de um coletivo de sujeitos
comprometidos com a efetivacdo da assisténcia social como politica publica, demarcam
sintonia com o direito estabelecido na legislacdo, e um movimento que indicava a necessidade
de instauracdo de uma politica efetivamente publica para a assisténcia social e ainda a
perspectiva de nova base de relagdo Estado-sociedade civil organizada, o que culminaria numa
nova cultura em torno da gestao da politica de assisténcia social.

No entanto, o processo histdrico e politico mostrara que nos anos que se
seguiram pouco se avangou na a institucionalizacdo da politica de assisténcia social e de um
novo padrédo de gestdo da politica. Vivenciou-se, no maximo, uma dicotomia, com a dualidade
de acBes concorrentes e sobrepostas, na mao e contramdo da Constituicdo de 1988 e da
LOAS/93. Segundo Mestriner (2001), o estudo desenvolvido pelo Instituto de Estudos
Socioecondmicos revela que os gastos da Unido com politicas sociais diminuiram 31% entre

1995 e 1998, 0 que levou a participacdo desse tipo de despesa no orgamento diminuir em 65%.
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cria 0 CNAS e extingue 0 CNSS

Legislacdo | Periodo Descricdo Situacao
Portaria n Aprova o Regimento Interno da o
3.939 12/02/1987 | Fundagédo LBA e estabelece A LBA foi extinta por Decreto
' competéncias de suas unidades.
— — - = <
Lein®8.032 | 12/4/1990 Dlspoe sobre_ isencéo ou reducéo de Revoga o DL e 1.953/82
Collor impostos de importacdo
Alterada pela
Lei n° 8.436/92;
Lei n° 8.620/93;
Lei n° 8.398/92;
Lei n° 8.647/93;
Lei n° 9.032/95;
Lei n° 9.528/97;
Lei n® 9.711/98;
Lei n® 9.876/99;
Lei n® 10.170/2000; MP Medida
Provisoria n® 2.216:37/2001;
Lei n° 10.256/2001; Lei n°
10.403/2002; Lei n° 10.684/2003; Lei
0 .
Institui a Lei Orgénica da Seguridade :1 .10;)81817/1255/42’005_
Lein®8.212 | 24/7/1991 Social — reabre isencdo de ern” 1L " )
contribuicdo a Seguridade Le! Complementar .n 1_23/2006’
Lei n° 11.505/2007; Lei n°
11.718/2008;
Lei n° 11.933/2009; Lei n°
11.941/20009;
Lei n®12.470/11;
Lei n® 12.507/11;
Lei n®12.513/11;
Lei n®12.692/12;
Lei n® 12.873/13;
Lei n° 13.202/15;
Lei Complementar n° 150/15;
Lei n° 13.97/15;
Lei n° 13.137/15;
MP n° 793/17
Regulamenta o custeio da seguridade
Lei n® 356 7/12/1991 — prevé isencédo de contribuicdo a Revogado pelo Decreto n° 2.173/97
Seguridade Social
Dispde sobre a concessdo do CEFF a
que se refere o Art. 55 da Lei
DL n° 752 16/2/1993 Organica da Seguridade (8.212/91), n° Revogado pelo Decreto n° 2.536/98
9.429/96
Portaria n° Transfere para FLBA as atividades
281 do 21411993 burocréticas do CNSS
MBES
EengISugoaolg 5/8/1993 Cancela o CEFF de todas as Igrejas Revogada pela Res. CNAS n° 15/95
Resolugéo 12/8/1993 Concede CEFF as entidades que Sem efeito a partir da extin¢do da
CNSS n° 16 atuam em programas da LBA LBA
Suspende o pagamento de subvencgdes
DL n° 984 12/11/1993 | sociais e determina o recadastramento | Revogado pela Lei n° 8.909/94
de entidades sociais
o Determina excecdes a suspensao
DL n°1.000 | 2/12/1993 aplicada pelo DL n° 984/93
Lein®8.742 | 7/12/1993 Lei Organica da Assisténcia Social — Em vigor

Fonte: MESTRINER (2001, p. 207 — 208), adaptado pela autora
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Ainda em 1993, foi realizado um plebiscito, indicado na Constituicdo Federal
de 1988, para a escolha da forma e do sistema de governo no Brasil, tendo sido o regime
republicano e o sistema presidencialista confirmado pela maioria dos eleitores. Ainda naquele
ano, dando continuidade as tentativas de recuperacéo da estabilidade econémica e financeira do
pais, a moeda nacional perdeu trés zeros e passa a se chamar Cruzeiro Real. Posteriormente,
com o langamento do Plano de Estabilizagcdo Econdmica, passou a vigorar, como indexador da
econbmica, a Unidade Real de Valor (URV).

Em meio a uma conjuntura de medidas neoliberais, o Plano Real criou um
ideério de fortalecimento do Governo Federal e de busca de equilibrio para as contas publicas,
desenvolvendo estratégias politicas e econdmicas de sustentacdo desse novo projeto. Em razdo
das dificuldades de fortalecimento das moedas nacionais, cruzado e URV, agregou medidas
estratégicas, dentre outras, a abertura comercial, o aceleramento das importacdes e busca de
controle inflacionario.*®

O Plano Real passou por varias fases, tendo sido iniciado no governo Itamar
Franco (1992 - 1995) com o Ministro da Fazenda Fernando Henrique Cardoso e continuado no
mandato deste ja como Presidente da Republica. O processo desencadeado pelas alteracdes na
economia interferiu  significativamente na dindmica federativa, nas relacOes
intergovernamentais e, principalmente, no desenvolvimento de politicas publicas, em especial
as sociais. O Plano Real, em sua primeira fase, com a instabilidade econémica e politica, acirrou
a guerra fiscal, a disputa por recursos publicos das unidades subnacionais (ABRUCIO, 2005).
Durante o seu desenvolvimento, orientando-se por fundamentos macroecondmicos
internacionais, ocorreu a desnacionalizagdo da economia, 0 crescimento e a concentracdo de
renda, houve baixa criacdo de empregos formais e verificou-se o0 agravamento da situacao fiscal

brasileira, com maior impacto nos custos sociais.*°

Nos anos de politicas neoliberais no Brasil, uma das estratégias do ajuste
fiscal, no &mbito das medidas econémicas do Plano Real, foi a criacdo de
mecanismos de desvinculacdo orcamentaria com objetivos de realocacédo de
recursos do fundo publico livremente pelos condutores das politicas
econdmicas, sobretudo na esfera financeira. (SALVADOR, 2014, p. 197).

Em meio a controvérsias, o0 Congresso Nacional aprovou, nesse periodo, 0

Fundo Social de Emergéncia (FSE), sob a justificativa da viabilidade do programa econémico

48 Sicsh (2003), em sua dissertagdo de mestrado, faz uma importante anélise do Plano Real, contextualizando o
cenario nacional e internacional, os interesses e expectativas politicas e econdmicas, além de nominar 0s
mentores e sujeitos envolvidos no processo.

49 Ver as andlises e dados apresentados por Sicst (2003), Salvador (2014).
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proposto pelo governo. Essa estratégia resultou na ampliacdo de recursos “livres” da Unido,
proporcionando ganho federativo da Uni&o no campo financeiro, fato que ndo se consolidava
desde a Emenda Passos Porto (1983),%° quando se deu o aprofundamento da descentralizagao.
O FSE foi transformado na sequéncia (1994 e 1995) em Fundo de Estabilizacdo Fiscal (FEF)
e, posteriormente, em Desvinculacdo de Recursos da Unido (DRU), a qual ainda se encontra
em vigor.

A respeito de tais manobras, Monteiro Neto (2014) as considera uma
recentralizacdo em torno da Unido pelos fundos fiscais, e Abrucio (2005) as vé como estratégia
politica do Governo Federal, baseada na suposta estabilidade provocada na economia pelo
Plano Real, a fim de tornar mais estaveis as transferéncias intergovernamentais, o que teria

favorecido o processo descentralizador.

A partir de 1994, com a implementagéo do Plano Real, o esforco para realizar
0 saneamento das contas publicas e a estabilizagdo macroecondmica veio a
exigir a recentralizag&do de fundos fiscais na orbita da Unido: retencéo de 20%
de toda a arrecadacéo federal nas méos da Uniéo, ainda em 1994, na forma do
Fundo Social de Emergéncia (FSE) e depois no Fundo de Estabilizacéo Fiscal
(FEF); a criagdo de impostos na forma de contribui¢des — a Contribuicdo
Permanente sobre Movimentacdo Financeira (CPMF), que vigeu até 2007,
quando foi extinta, a Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL); e a
Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econdémico (Cide) — que ndo
precisam ser repartidas com governos subnacionais; e os impedimentos a
expansdo de gastos e do endividamento dos governos subnacionais (Lei
Camata e Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF). (MONTEIRO NETO, 2014,

p. 8).

O éxito inicial do Plano Real teve grande impacto sobre a descentralizacdo. A
drastica reducdo da inflagdo tornou mais estaveis as transferéncias
intergovernamentais, favorecendo a conducéo do processo descentralizador.
Com isso, a Uni&o obteve o instrumento que Ihe faltava para poder barganhar
a passagem de encargos e func¢bes de uma forma mais racional e programada
para 0s governos subnacionais. (ABRUCIO, 2005, p. 51).

Porém, o sucesso momentaneo do Governo Federal, alcangando melhor
equilibrio da inflacdo, causou instabilidade nas unidades subnacionais, principalmente nos
estados, agravando a crise financeira destes. A postura da Unido no caso do plano econémico
ilustra a concentracdo de poder no Governo Federal, que, no @mbito financeiro, concentrou
receitas, elevou taxas de juros, alterou regras no mercado, aplicou novas medidas tributarias,
interveio nos bancos estaduais e ainda alterou a administracdo de novas despesas contraidas

pelos encargos e fungdes delegadas pelo Governo Central. Verifica-se, pois, efetiva

50 A Emenda Passos Porto elevou os percentuais do imposto de renda e do IPI destinados ao Fundo de
Participacéo dos Estados (FPE) e ao Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM).
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centralizacéo que caracterizou o federalismo brasileiro no periodo.®!

Cabe ainda destacar a instituicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (2000)
como parte das politicas de estabilizacdo econdmica. Ocorreu “[...] intenso processo de
reconfiguracdo da autonomia dos governos subnacionais, em que a assun¢do pela Unido das
dividas estaduais e de alguns grandes municipios teve como contrapartida a privatizacdo de
bancos publicos estaduais e a promulgacao de Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) ” (IPEA,
2010, p. 90). O proposito era “coordenar o comportamento fiscal dos entes federativos e garantir
uma maior disciplina fiscal, impondo restricbes aos governos subnacionais (LOPREATO,
2004, 2008; PIANCASTELLI, 2008; ALMEIDA, 2005) ” (IPEA, 2010, p. 90). Acrescenta
Salvador que, nesse processo de ajuste fiscal, a Lei de Responsabilidade Fiscal limitou os gastos
com pessoal e impds a realizacdo de superavit primario para honrar o pagamento dos juros da
divida publica (SALVADOR; TEIXEIRA, 2014, p. 23).

No contexto de ajuste fiscal, os dois mecanismos, Fundo Social de
Emergéncia e Lei de Responsabilidade Fiscal, criaram obstaculos a qualquer perspectiva de
expansdo dos investimentos sociais, afetando diretamente o desenvolvimento de politicas
sociais, como saude, educacao e assisténcia social. Resultaram num forte impacto na gestéo das
politicas publicas no ambito local, principalmente em municipios com baixas receitas e alto
indice de desigualdade social, dada a incapacidade de gerir uma oferta publica de servicos que
atendam a necessidade da populacdo. Tal medida obstruiu 0 avango no campo da protecao
social, reiterando préaticas no &mbito da gestdo publica, patrimonialistas e arcaicas, em virtude
de impedir a constituicdo de quadros de recursos humanos proprios.

Referindo-se ao impacto das determinacgdes politico-econémicas sobre a
realidade local, Sposati (2013b) acrescenta:

As limitadas condices financeiras das prefeituras somadas as disposicOes da
lei de responsabilidade fiscal, que limitam a contratacdo de servidores, fator
fundamental para a implementacdo de politicas sociais, certamente, foram
consideradas estratégicas para os neoliberais. A transferéncia de competéncia
para 0 municipio, no que diz respeito a responsabilidade em efetivar a rede de
servicos sociais no pais, iria levar a uma reducdo da presenga e do ritmo da
acdo estatal no campo social. Com isso, interesses neoliberais estariam sendo
implementados no sentido de manter a dire¢do rumo a um estado minimo.
(SPOSATI, 2013b, p. 11).

Abrucio destaca que, nesse periodo, o processo de descentralizacdo foi

51 Almeida identifica a atribuicdo dada pelos cientistas politicos ao sistema federativo para classificar a
dificuldade de governabilidade: “predatério” (Abrucio e Costa, 1998), “fragmentado” (Camargo, 1999),
“incompleto” (Camargo, 1999; Kugelmas e Sola, 1999). (ALMEIDA, 2001, p. 21).



127

associado aos objetivos de reformulagédo do Estado para que tivesse maior efeito:

Nesse sentido, o governo federal procurou, em primeiro lugar, reduzir todos
os focos de criacdo de déficit puablico nos governos subnacionais,
especialmente os de cunho predatério — isto €, que repassavam custos para a
Uni&o. Para alcancgar essas metas fiscais, houve uma atuagéo conjunta em prol
da modernizacgdo da estrutura fazendaria em varios estados — com recursos de
institui¢bes internacionais — e, no segundo mandato, a aprovacdo de uma regra
federativa de restricdo orcamentéria — a Lei de Responsabilidade Fiscal —,
além da adocdo de medidas de auxilio na area previdenciaria. (ABRUCIO,
2005, p. 53).

Foi desencadeada uma série de medidas de inducéo federativa pelo Governo
Central, como a modernizacdo da estrutura fazendaria nos estados apoiada em recursos de
instituicGes internacionais e auxilio na area previdenciaria. Também foram implementadas a
reformulacdo estatal, com apoio e financiamento federal, no caso, de estimulo a criacdo de
programas de demissdo voluntéria nos estados, e, ainda, a privatizacao das empresas estaduais
com a assisténcia do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES). O
Ministério da Administracio e Reforma do Estado (MARE)®? foi um importante organizador
do processo de coordenacdo federativa ao estimular o Forum dos Secretéarios Estaduais de
Administracdo com a proposicdo de modernizar a maquina publica. Pode-se afirmar que tais
medidas caracterizaram mais uma centralizacdo federativa do que coordenacdo federativa
propriamente dita.

No Plano Diretor de 1995, a Reforma do Estado proposta pelo governo
evidencia o carater privatizante: “reformar o Estado significa transferir para o setor privado as
atividades que podem ser controladas pelo mercado” (BRASIL, 1995, p. 17). O Plano Diretor
expressou a opcdo politica do governo de desonerar o Estado e lancar as politicas sociais a
privatizacdo e ao terceiro setor, com grande incentivo a expansdo, mas ao custo de diminuir a
qualidade dos servigos pubicos e de limitar seu acesso pela ndo universalizacao.

O projeto politico de sustentagcdo do poder no Governo Central, caracterizado
pela auséncia de coordenacdo federativa pactuada e cooperada, é definido por Abrucio da

seguinte forma:

A "Era do Real" teve o significado de uma "conjuntura critica", isto é, de uma
grande mudanca na posicao relativa dos atores politicos e sociais em relagédo
aos instrumentos de poder e as preferéncias (PIERSON, 2000). A essa
modificagdo na situacdo dos agentes somou-se a capacidade do Presidente

52 Cabe lembrar que, nesse periodo, teve destaque a reforma Bresser na administragdo publica, com mudancas
institucionais de flexibilizacdo das normas relacionadas aos Recursos Humanos € a instituicdo das Agéncias
Executivas e das Organizacfes Sociais, cabendo a0 MARE a reorganizacédo da burocracia publica federal.
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Fernando Henrique Cardoso de montar e manter por um bom tempo uma
coalizdo capaz de fazer alteracbes na antiga estrutura, segundo 0s objetivos
determinados por ele. Nesse sentido, trata-se, também, de um "momento
maquiaveliano™ (POCOCK, 1975), em que a mudanca da "fortuna™ (condi¢des
objetivas, no sentido marxista) realiza seu potencial na virtu do condutor da
mudanca, que cria uma nova ordem institucional. (ABRUCIO, 2005, p. 51).%

Behring (2008) sintetiza o processo vivenciado no Brasil naquele periodo:

Num contexto em que ha pressdo pelo aumento do gasto vis-a-vis a pressdo
para uma queda da receita, a disputa pelos fundos publicos intensifica-se.
Entdo, sob o argumento da escassez de recursos, de conter o déficit publico,
ou mesmo, como no caso do Brasil hoje, de evitar a volta da inflacdo,
preconiza-se o corte dos gastos estatais, para o “equilibrio das contas
publicas”, como indicador de saude econdmica. (BEHRING, 2008, p. 63).

Tratou-se de um ajuste estrutural no contexto da reestruturacdo produtiva e
mundializa¢do cuja repercussdo incidiu no “deslocamento patrimonial dos capitais e uma
inser¢ao mais forte do capital estrangeiro”. As consequéncias foram iniimeras, especialmente
no “recrudescimento das condigdes de vida e de trabalho, com ataque simultaneo aos direitos
sociais, ensejando um periodo de lutas politicas defensivas, diferente da década de 1980, em
especial apos a paradigmatica “greve dos petroleiros” em 1995.” (BEHRING, 2008, p. 166).

No campo das politicas sociais e da legitimidade da participacao da sociedade
no controle sobre agdes e recursos publicos, constatou-se significativo retrocesso e contradicao
com o estabelecido na Constituicdo Federal de 1988. Para ilustrar, ao invés de fortalecer os
Conselhos de politicas e direitos enquanto espaco de controle social democratico, o Governo
Federal instituiu o Programa Comunidade Solidaria como estratégia de reducdo na oferta de
politicas sociais e estimulo a responsabilizacdo de oferta pela sociedade civil, conforme
sinalizado anteriormente, sob a quimera da “participacdo”.

A politica estabelecida de refreamento da participacdo popular também atinge

a luta sindical:

[...] os oito anos de FHC a frente do governo central sistematizaram o
desmanche do suporte popular e a via (ou veia) sindical que ¢é a esséncia de
toda politica social-democracia: quebram-se as pernas do sindicalismo
combativo e se incentivam o sindicalismo de resultados. Deve-se frisar ainda
gue se acentua o éxodo rural e a mecanizacdo do campo — o fermento da atual
situacdo de miserabilidade urbana e da violéncia no campo. (MARTINEZ,
2004, p. 4).

53 O autor esclarece que os conceitos de "conjuntura critica” e "momento maquiaveliano” foram primeiramente
utilizados para o caso brasileiro por Eduardo Kugelmas e Lourdes Sola (1999) e, depois, por Maria Rita
Loureiro e Fernando Luiz Abrucio (2004).
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Nesse contexto, a Secretaria de Assisténcia Social, ficou com um quadro de
recursos humanos reduzido herdado da Fundagdo LBA, além de parcos recursos para
financiamento das acdes e sem forca politica para implementar o sistema descentralizado e
participativo previsto na LOAS, o que provocou um imobilismo na gestdo da politica,
acarretando, ainda, dificuldades ao conjunto de institui¢cGes subsidiadas para a aten¢do a crianca
e ao adolescente, ao idoso e a pessoa com deficiéncia. O orgamento previsto no Fundo Nacional
de Assisténcia Social consumia 73% (1999) para o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC)
(Relatorio de Gestdo SAS — 1999 apud MESTRINER, 2001). Complementa a autora:

A SAS, com um elenco de projetos setorizados e organizados de forma
centralizada para as diferentes regides do pais, acaba ndo s6 reproduzindo a
tradicional pratica assistencial, mas com um alcance ainda mais restrito e
focalista. (MESTRINER, 2001, p. 277).

Reforcando a linha ideoldgica e politica e presente no Estado, sdo criados
estimulos ao fortalecimento do terceiro setor, que, no caso da politica de assisténcia social, se
coloca em desconformidade com a Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS — Lei n°
9.790/93) criando uma legislacdo paralela, de qualificacdo de pessoas juridicas de direito
privado, sem fins lucrativos, como OrganizacGes da Sociedade Civil de Interesse Publico -
OSCIP (Lei n° 9.790, de 23/03/99.) para estabelecimento de parcerias, isto €, promove uma
exclusividade de parceria para algumas organizacGes sociais.

Mesmo diante de tais percal¢os, algumas iniciativas ganhavam visibilidade,
como o programa de capacitacdo (2000) envolvendo gestores, trabalhadores e conselheiros de
assisténcia social no ambito estadual e municipal. A exigéncia de instalacéo de conselho e fundo
pelo 6rgdo gestor da politica de assisténcia social, também avanca mediante condi¢fes
estabelecidas para obtencdo de recurso da Unido (Portaria SAS n° 33/97).

O dificil transito entre a instauracdo da politica puablica como direito e a
pratica compensatdria e focalista tradicionalmente desenvolvida, delongou a apresentagédo da
politica de assisténcia social, aprovada no final de 1998. Tal situacdo foi evidenciada no
Balango-Sintese das Conferéncias Estaduais de Assisténcia Social apresentado no Il Congresso

Nacional de Assisténcia Social pela assessoria do CNAS, redigido por Mestriner (2001, p. 279)

A pratica da assisténcia social ndo vem contribuindo para ampliar os niveis de
inclusdo social dos grupos socialmente mais vulneraveis”. A auséncia de
recursos financeiros, a deficiéncia da estrutura organizacional da area, além
de questBes como a permanéncia de uma perspectiva fragmentadora da
populacdo-alvo, que se reproduz nos projetos, e a auséncia de um
conhecimento mais consistente sobre as necessidades e expectativas dos
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grupos demandatarios da politica sdo as dificuldades mais apontadas.
(Assessoria CNAS — 1997, apud MESTRINER, 2001, p. 279).

Outro mecanismo afeto ao federalismo brasileiro verificado no periodo
refere-se as leis e as mudangas constitucionais no campo tributario, na organizacédo politico-
administrativa, de reforma do Estado, e no desenvolvimento de politicas sociais, constituindo-
se alteracdes significativas que impactaram nas competéncias, responsabilidades e relacdo dos
entes federados.>* Abrucio faz um apanhado das ag@es do governo Fernando Henrique Cardoso

que impactaram no federalismo brasileiro:

Entretanto, 0 modelo federativo adotado pelo governo Fernando Henrique
Cardoso também teve problemas gerais de funcionamento. Entre eles, estdo a
fragmentacdo de uma mesma politica em varios 6rgéos e ministérios, como é
0 caso do saneamento bésico; a pulverizagéo das politicas de renda, a despeito
da acdo coordenadora do Projeto Alvorada; a falta de uma avaliacdo
consistente na maior parte das areas descentralizadas; a existéncia de poucos
ou fracos foruns intergovernamentais, a partir dos quais as politicas nacionais
poderiam ser melhor controladas e legitimadas; a adocdo de uma visdo
tributaria perversa do ponto de vista federativo, seja pela recentralizagéo de
recursos, seja pela negligéncia em relacdo a harmonizagdo tributaria do
Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos (ICMS); a deterioracdo
das politicas regionais, levada as Ultimas consequéncias com o fim da
Superintendéncia para o Desenvolvimento da Amazbdnia (Sudam) e da
Superintendéncia para o Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) e o fracasso
das politicas urbanas, afetando setores como habitacdo, saneamento,
seguranca publica e transportes metropolitanos. (ABRUCIO, 2005, p. 54).

Branddo e Siqueira acrescentam novos elementos a andlise da politica

desenvolvida neste governo:

Assim, nos vinte anos desde a crise da divida até o final do governo FHC
(1982/2002), as transformagdes do quadro regional brasileiro resultaram de
forcas inerciais, involugdes e desconstrugdes do que de alguma decisdo
autdbnoma de mudanga, ou de uma politica regional institucionalizada e
explicita. Ou seja, as transformagdes regionais decorreram mais da
“desestruturagdo”, dos impactos diferenciados espacialmente da crise
econdmica e das opgOes conservadoras de politicas macroeconémicas,
privatizacOes, abertura dos mercados etc. levadas a cabo, do que de qualquer
“reestruturagdo” ou intencionalidade. (BRANDAO; SIQUEIRA, 2013, p.
166).

O federalismo sofreu alteracdes que impactaram nas unidades subnacionais,
com uma coordenacdo linear e ndo imperiosamente federativa, sem o estabelecimento de

relacfes que respaldassem e subsidiassem as administraces subnacionais. Também se pode

54 Abrucio (2005) detalha as leis e alteracdes constitucionais deflagradas pelo governo Fernando Henrique
Cardoso.
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apontar a auséncia de discussdo entre 0s niveis de governo e de procedimentos que

assegurassem o debate e a tomada de deciséo visando a democratizar a federagéo.

Mesmo tendo adquirido poder no péndulo federativo no primeiro mandato, a
Unido ndo se preparou adequadamente para atuar como agente coordenador
no plano intergovernamental. Deveria ter havido orientacdo e capacitacdo da
burocracia federal para recolher informacdes dos governos subnacionais ou
entdo, em uma via mais pertinente para o federalismo, os estados e os
municipios poder ter sido auxiliados na construcdo de capacidades
institucionais. Em vez disso, o primeiro governo FHC procurou “vender” uma
receita de reforma do Estado sem estabelecer uma rede da burocracia nacional
com as estaduais e municipais. (ABRUCIO, 2005, p. 57).

Além disso, o Estado brasileiro selou seu atrelamento a economia
globalizada, apesar do agravamento substancial da miséria, do desemprego e da violéncia

social:

[...] a burocracia estatal atendeu a mais uma imposicéo do capital externo e
imp0s a chamada Lei de Responsabilidade Fiscal (promulgada em 2000): em
que se tem a previsdo de que as politicas publicas sejam controladas com méao-
de-ferro para que ndo se aumente a divida nacional — em resumo, o Estado
brasileiro abdicou da saude e da educacédo para pagar a divida externa. Nesta
fase de total controle da economia e da soberania nacional pelo capital externo
(financeiro e especulativo), constitui-se 0 que os especialistas chamam de
Estado Global: a economia globalizada escraviza todos os Estados nacionais,
com uma mesma receita de base, mas 0s pequenos ou fracos economicamente
sentem este embargo com pesos duplicados. Esta fase viria a suceder o que se
entedia nos anos 90 por Capitalismo Monopolista de Estado: quando o
préprio Estado era o principal financiador do capital monopolizado ou
oligopsonico. (MARTINEZ, 2004, p. 5, grifo do autor).

A globalizacdo, como definida por Milton Santos (2001), é o apice do
processo de internacionalizacdo do mundo capitalista e uma fabrica de perversidades, uma vez
que o desemprego se torna crénico, a pobreza aumenta, as classes médias perdem qualidade de
vida, a fome e o desabrigo se generalizam em todos os continentes. Essa realidade coloca
desafios incomensuraveis, principalmente aos municipios, que se sentem isolados e impelidos
a buscarem sozinhos resposta a problemas de tamanha magnitude.

Bonavides (2000), fazendo referéncia as medidas que afrontam os preceitos
constitucionais, denomina de golpe de Estado institucional, uma vez que “0 governo, sem dar
satisfacdo ao povo, a opinido, ao pais e a sociedade, executa a implacavel politica da
recoloniza¢do”. E complementa o constitucionalista, descrevendo a conjuntura:

[...] h& ditadura, e ndo ha governo. H& despotismo, e ndo ha Constituicdo. Ha

obediéncia, e ndo ha consenso. Ha legalidade, e ndo ha legitimidade. E a
legalidade que hé é, todavia, a forca, que enfraguece a dignidade da pessoa
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humana, a justiga dos direitos sociais, a sobrevivéncia da democracia, a defesa
e protecdo do Estado soberano. (BONAVIDES, 2000, p. 175).

A conjuntura descrita pelos autores pode ser entendida como afronta ao
federalismo e, sobretudo, ao pacto federativo.

No campo das politicas sociais, mais especificamente na assisténcia social, a
legislacdo d& uma guinada na direcdo do Estado Social, em desarmonia com o projeto politico,
econdmico e ideoldgico desenvolvido no pais. O que se coloca numa correlagdo de forgas
descomunal, uma vez que se reiterou a relacdo publico-privado, com base em parceria,
fortaleceu-se o voluntariado e as organizagdes ndo governamentais. Contudo, nesse mesmo
tempo, constituiram-se conselhos de assisténcia social nos trés niveis de governo enquanto
espacos de decisdo coletiva, de controle social sobre as a¢6es do Estado.

Esse periodo é denominado por Mestriner (2001) como filantropia
democratizada, pela insercdo constitucional da assisténcia social integrando a Seguridade
Social como politica publica e seu confronto com a filantropia tradicional assegurada pelo
Estado.

2.3.3 Federalismo brasileiro nos anos 2000 e o direcionamento da gestdo da politica de
assisténcia social

Nos anos 2000, o cenario ainda teve grande influxo do neoliberalismo, e 0
Brasil manteve a politica econdémica de carater ortodoxo. No entanto, ocorreu um
redirecionamento na agenda politica brasileira, que demarcou uma nova relacdo do Estado pos-
2003, com forte influéncia do Governo Central (Lula 2003 — 2010). Destaque-se que, no
periodo, o restabelecimento de relacBes intergovernamentais, o fortalecimento do mercado
interno e de politicas publicas voltadas as camadas mais destituidas da popula¢do impactaram
de maneira substancial na realidade brasileira. Tratava-se de um desenho que consolidava uma
maior presenca do Estado e o reconhecimento das especificidades presentes no federalismo

brasileiro, conforme aponta Brandao e Siqueira (2013):

Iniciou-se o reaparelhamento dos quadros burocréticos do Estado e a
concepgdo de politicas publicas de ambito nacional, muitas delas tendo o
territério como categoria e ponto de partida (ou chegada) dessas politicas. (...)
Foram promovidos intentos de implementacdo de estratégias de cunho
territorial e se iniciou uma luta para buscar vencer o carater setorial e
fragmentado das politicas publicas. (BRANDAO; SIQUEIRA, 2013, p. 163 e
166).

O Estatuto das Cidades, aprovado no Congresso Nacional, em 2001, apds um
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exaustivo periodo de pressdo social, consubstanciou uma possibilidade concreta de
estabelecimento de planos diretor participativo em todo o territorio nacional. O contexto
favoreceu a criacdo do Ministério das Cidades, em 2003, o qual, passou a desenvolver
conferéncias municipais, estaduais e nacionais a cada dois anos com vistas a deliberar sobre
prioridades nesse campo e subsidiar a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU).

Ainda em 2003, o Ministério de Integracdo Nacional, criado em 1999, mas
reestruturado, elaborou um importante diagnostico que, entre os apontamentos, indicava que as
politicas a serem desenvolvidas deveriam ter acdes especificas conforme a realidade das
regides, tendo destaque aquelas com baixa renda e estagnadas, a fim de contribuir para a
reducdo das persistentes e historicas disparidades regionais. O diagnéstico deu base a
elaboracdo do Plano de Desenvolvimento Regional (PNDR) aprovado em 2007, como indicam
Brandéo e Siqueira (2013):

[...] propbe uma interessante tipologia de um Brasil mais variado e complexo
do que o histérico tratamento das cinco macrorregides, e que dever-se-ia
privilegiar a atuagdo em uma escala sub-regional, isto é, de acordo com as
mesorregides prioritarias estabelecidas segundo critérios bem definidos. A
politica seria erguida em torno do Fundo Nacional de Desenvolvimento
Regional que deveria ter sido criado sob inspiragdo dos fundos estruturais e
de coeso da politica regional europeia. (BRANDAO; SIQUEIRA, 2013, p.
167)

Cabe lembrar que a proposta de instituicdo do Fundo para dar vaséo a politica
de Desenvolvimento Regional sofreu interferéncia politica dos Estados que defendiam a
manutencdo da transferéncia direta de recursos financeiros sem a interferéncia do Governo
Federal. Por conta disso, ndo foi aprovada no Congresso a criagdo do referido Fundo.®®

Fica evidente o movimento pendular de forcas, de um lado com o predominio
do mandonismo, autoritarismo e conservadorismo enquanto elementos da cultura politica
brasileira e, de outro, a tdo sonhada democracia participativa e a tomada de decisdo ancorada

em principios democréticos e republicanos, afirmada na Constituicdo de 1988:

Ao mesmo tempo, a emergéncia de novos atores (prefeitos eleitos e
movimentos sociais) e o aprofundamento dos processos democraticos
fortaleceram o arcabouco institucional-juridico para um planejamento

55 O Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional seria formado pela destinacdo de 2% da arrecadacéo dos
impostos de renda e sobre produtos industrializados. A |1 Conferéncia Nacional do Desenvolvimento Regional
apontava como era importante a criagdo do FNDR, “ja que possibilitaria contar com fonte mais expressiva de
recursos e capaz de financiar territérios além das macrorregifes tradicionalmente apoiadas, dispondo de
recursos ndo reembolsaveis para apoiar agdes estratégicas diversas (como pequenas infraestruturas), que
pudessem soldar interesses entre as politicas da Unido e dos estados” (BRANDAO; SIQUEIRA, 2013, p. 169).
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colaborativo nos espacos urbano-regionais e geraram uma variedade de foruns
e arranjos de gestdo participativa. (BRANDAOQO; SIQUEIRA, 2013, p. 28).

O Governo Central desenvolveu forte articulacdo com os governos locais ao
constituir grupos interfederativos de trabalho, o que contribuiu para a ampliagéo da participagéo
no ambito do planejamento colaborativo-participativo. Esse processo, além de outras
conquistas, conduziu mais tarde a recriacdo das superintendéncias regionais, em 2007, as quais
haviam sido desarticuladas no governo anterior, embora ainda constituidas de forma fragil,
dados os parcos recursos e o baixo poder de gestéo.

Em 2005, o Ministério dos Transportes apresentou o Plano Nacional de
Logistica e de Transportes (PNLT), que contemplava o conteddo da territorialidade e dos
impactos da infraestrutura no desenvolvimento territorial sustentavel, definindo &reas
prioritarias de agéo.

No ano anterior, em 2004 foi publicada a Politica Nacional de Assisténcia
Social que prevé pela primeira vez na histdria dessa politica, um Sistema Unico, atendendo a
deliberacdo da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social realizada em 2003. Além do
SUAS essa Conferéncia aprovou uma série definicGes para o estabelecimento de uma nova
agenda institucional e politica para o reordenamento das a¢6es descentralizadas e participativas,
além da configuracdo de um novo formato de gestdo na area. O SUAS se constituiu como um
importante movimento dos entes em torno de uma gestdo cooperada para a viabilizagdo da
politica de assisténcia social em todo o territério nacional.

Concorda-se com Pereira (2007) quando ela afirma que o SUAS é, “nos
termos da lei, um mecanismo organizador dos preceitos, disposi¢coes, acdes e procedimentos
previstos na LOAS e na PNAS”. O SUAS tem, portanto, como objetivo “garantir, do ponto de
vista operacional e em carater sisttmico”, a partir de uma funcionalidade interligada, a
implementacdo e gestdo da politica de assisténcia social (PEREIRA, 2007, p. 69). Desse modo,
pelo aprimoramento do SUAS que sera possivel verificar a estruturacdo da gestdo da politica
de assisténcia social assumida enquanto compromisso dos entes a partir do pacto federativo
estabelecido para o aprimoramento da gestdo do Sistema.

Com o percurso desenvolvido no periodo de 2004 — 2008, o Governo Central
passou a coordenar um conjunto de politicas nacionais com forte impacto no territério local,
por exemplo, a expansdo do ensino superior, o crescimento formal do emprego, a priorizacao
em politicas de transferéncia de renda, a valorizacdo do salario minimo, entre outras politicas
que tiveram impacto na protecdo social desenvolvida no pais. Apontam Branddo e Siqueira
(2013, p. 49):
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Em 2010, com a implantacdo do Reuni, o nimero de campi havia pulado para
230, e do ponto de vista regional, 0 segundo mapa mostra, com clareza, a
tendéncia a interiorizacéo e a desconcentragdo regional, o que permitiu levar
a possibilidade de acesso ao ensino superior a milhares de jovens que, dado o
padrdo anterior, ndo conseguiriam esta oportunidade. (BRANDAO;
SIQUEIRA, 2013, p. 49).

Acrescenta-se ao contexto que:

[...] os Censos Demogréaficos de 2000 e o de 2010 revelam gue o0 himero de
pessoas com ensino superior completo mais que dobrou, passando de 5,9
milhGes para 13,5 milhGes de pessoas, tendo maior expressdo no Nordeste,
Centro-Oeste e Norte”. Os resultados também se revelam positivamente na
politica de ensino médio e profissional, o que indica um direcionamento da
politica publica voltado & valorizacdo do interior e de regides menos
desenvolvidas do pais. (MONTEIRO NETO, 2014, p. 49).

Ainda no campo da politica de educagdo, em 2006, foi aprovada uma emenda
constitucional de iniciativa do Governo Federal, que criou o FUNDEB, substituindo o
FUNDEF, ampliando a cobertura para o ensino basico — infantil, fundamental, médio, além do
ensino especial e o de jovens e adultos. O FUNDEB implicou mudangas que reforgaram o
federalismo cooperativo, ao estabelecer “a vinculag@o para 20% e aumentando as obriga¢des
de gasto do Governo Federal” e tornar as transferéncias vinculadas, o que garante mais
regularidade, por serem automaticas e oferecerem certa seguranca aos governos locais
(ARRETCHE, 2012b, p. 167).

Arretche salienta que, conforme estudo realizado, a reducdo das
desigualdades territoriais supde que a Unido opere simultaneamente fungdes regulatérias e
redistributivas (ARRETCHE, 2012b, p. 198). Esse é um importante debate no estudo sobre o
federalismo brasileiro, na combinacéo do fator de centralizacdo da autoridade e autonomia dos
entes. Segundo a autora, a regulacdo federal estabelece uma determinada exigéncia aos entes
subnacionais, em torno do objetivo nacional. O Governo Federal, ao assumir um papel
redistributivo, “reduz desigualdades interjurisdicionais de receita e, consequentemente, a
desigualdade de acesso dos cidaddos a servi¢os publicos no interior de um Estado-nagdo”
(ARRETCHE, 2010, p. 611). No entanto, a manutengdo de um determinado padrdo de oferta
nacional de servicos publicos, especialmente de politicas sociais, esta sujeito a autoridade dos
governos locais sobre a gestdo das politicas, e a autonomia politica Ihes possibilita divergir
sobre a logica proposta (ARRETCHE, 2012a, p. 200).

Outra questéo a ser destacada foi 0 aumento real do salario minimo, o qual

impactou muito fortemente no Nordeste, onde 45% dos ocupados recebe até um salario minimo,



136

bem acima da média brasileira que € de 26%. No Sudeste, onde o percentual de ocupados com
essa faixa salarial é de apenas 17,6%, houve menos impacto, segundo dados da PNAD/IBGE
(BRANDAO:; SIQUEIRA, 2013, p. 42;43). Ainda assim, de acordo com os autores, tratou-se
de uma alteracdo significativa no padrdo de vida dos brasileiros, principalmente daqueles com

menor poder aquisitivo:

A experiéncia mais importante foi a de romper com o padréo de crescimento
gue dominou o século XX: quanto mais a renda nacional crescia, mais se
concentrava. Na primeira década do século XXI, o Brasil experimenta elevar
0 ritmo de crescimento da renda de uma fatia importante da sociedade: os
extratos que vivem com renda menor. Ampliando significativamente politicas
publicas de transferéncia direta de renda, e promovendo a elevagdo rapida e
corajosa do salario minimo real, em ambiente de inflacdo baixa, amplia o
poder de compra de parcela significativa dos brasileiros de menor poder
aquisitivo. (BRANDAO; SIQUEIRA, 2013, p. 42).

Na leitura da dimens&o regional, o alcance do Programa Bolsa Familia e a
criacdo de empregos formais, principalmente em regides de maior concentragdo de pobreza,
provocam alteracdo na realidade socioecondmica local.>® Todo esse redirecionamento, com o
fortalecimento e desenvolvimento das politicas publicas, possibilitou condi¢cdes de maior

planejamento local e desenvolvimento da gestdo das politicas publicas por estados e

municipios.

Tem ficado cada vez mais evidente que certas inflexdes adotadas pelo governo
Lula resultaram em poderosos estimulos ao crescimento e & desconcentragéo
produtiva no territério, numa guinada diferenciada relativamente a padrdes
observaveis de conducdo da atuacdo governamental na questdo regional em
governos precedentes desde, pelo menos, o inicio dos anos 1990.
(MONTEIRO NETO, 2014, p. 127).

Salvador (2010), referindo-se a pressdo de setores econémicos sobre o ajuste
nas contas publicas acusando 0 excesso de gasto com despesas sociais aponta o importante

caminho a ser trilhado pelo pais:

Em relacdo as despesas publicas, é importante dizer que se constitui um mito
a afirmacdo que ha um descontrole nas despesas com pessoal, pois 0s gastos
publicos com ativos, aposentados e pensionistas, que representavam 5,36% do
PIB em 1995, reduziram-se para 4,76% em 2009, conforme dados da
Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Além disso, as despesas com salde e
educacdo estdo bem abaixo dos padrdes internacionais dos paises do OCDE.
Assim como a Previdéncia Social est& distante da universalizacdo no Brasil,

% Cf. Tabela 1 — Evolugdo do estoque de empregos formais — Brasil e Grandes Regides, 2002 e 2010 e Grafico 2
— Evolucéo da pobreza extrema — Brasil e Grandes Regides, 2001 — 2009 (BRANDAO; SIQUEIRA, 2013, p.
45-47).
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pois metade dos trabalhadores ativos estd fora do sistema. (SALVADOR,
2010, p. 625).

Também nesse periodo, foram criados e estimulados espacos institucionais
de participacdo dos entes subnacionais no intento de aproximagdo com os nucleos decisorios.
N&o se trata de tarefa simples e facil, em razdo da dindmica histérica produzida no pais,
conforme ja abordado anteriormente. Além disso, o fortalecimento das relagdes entre o0 Governo
Central e governos subnacionais teve como um importante estimulo a possibilidade de os entes
subnacionais poderem contar com a oferta e a ampliagdo de recursos publicos, 0 que também
colaborou para a adesao dos entes subnacionais as politicas publicas propostas.

Monteiro Neto (2014) analisa que, entre 2000 e 2010, verificou-se um esfor¢o
fiscal importante no pais, fortalecendo a arrecadacdo propria dos governos estaduais, embora a
melhoria da capacidade estatal ainda tenha ocorrido lentamente.>” Em 2007, o Governo Federal
lancou o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), sendo um dos seus objetivos criar
uma arena de coordenacdo da acdo dos ministérios em torno de prioridades para a ampliacao
da infraestrutura necessaria ao desenvolvimento brasileiro. Divulgava-se que o PAC deveria
contribuir para alavancar o alcance das politicas nacionais, conforme a analise feita por Abrucio
(2011):

Articulagcdo de um projeto de gerenciamento com um novo modelo de
desenvolvimento, entre resultados e entraves, se considera que a forma de
coordenacéo intra e intergovernamental trouxe para centro da agenda temas
fundamentais para desenvolver o pais e que estavam “escamoteados ou mal
tratados”. Ha criticas e sucessos relacionados ao PAC, tendo um vasto campo
a ser desenvolvido em termos de politicas de infraestrutura e desenvolvimento
no ambito federal, mas ha de se registrar que o PAC, “reordenou parte do papel
do Estado nacional, algo que ndo poderd ser ignorado pelos préximos
governantes”. (ABRUCIO, 2011, p. 124)

Estabelecer uma coordenacéo federativa e convergir interesses em objetivos
comuns ndo sdo tarefas faceis nem provocam resultado em curto espago de tempo. Esse tipo de
movimento demanda alteragdes profundas de gestdo e tomada de decisdo compartilhada.
Brand&o e Siqueira (2014) destacam as implicacdes do PAC:

[...] ao “sobrepor ao PNDR que acabava de ser regulamentado, também néo
considerou uma série de estudos que consubstanciavam as narrativas oficiais
sobre o planejamento estratégico-relacional e compensatério e a mobiliza¢éo
das diversas escalas e atores na execucao das estratégias regionais. (Ministério

57 Cf. Tabela 5 — Receitas tributérias e transferéncias fiscais no federalismo brasileiro; Tabela 6, 7, 8 — sistema de
partilha, transferéncias constitucionais para FPE, FPM e FPM Capitais referente aos anos 2005, 2010, 2012
respectivamente (MONTEIRO NETO, 2014, p. 25)
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do Planejamento, Orgamento e Gestdo, 2008).” (BRANDAO; SIQUEIRA,
2013, P. 30).

Na primeira fase, o Plano Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR)
nédo concretizou o horizonte pretendido. Em 2010, quando langada a Fase Il do plano (2011 —
2015), foi objeto de ampla discussdo nas conferéncias estaduais, macrorregionais e nacional.

Brand&o e Siqueira (2013) explanam o desenho de participacéo tracado nesta proposta:

O Sistema seria estruturado a partir de quatro instancias de deliberacéo e
gestdo, sendo: 1) duas de &mbito federal — o Conselho Nacional de Integracéo
de Politicas Publicas no Territério (ou Conselho Nacional de
Desenvolvimento Regional), em nivel estratégico, e a Camara Interministerial
de Gestdo Integrada de Politicas Regionais, em nivel tatico; 2) uma terceira,
de ambito estadual — os Comités Estaduais de Gestdo de Politicas no
Territorio; 3) uma quarta, de ambito supramunicipal (ou subregional),
representada por associagdes de municipios, consorcios publicos, foruns
mesorregionais, comités de bacias e demais organiza¢cbes que atuem
territorialmente e extrapolem o ambito municipal. (BRANDAO; SIQUEIRA,
2013, p. 168).

Vérias iniciativas e proposi¢cdes foram realizadas nesse periodo de governo
com enfoque na politica territorial, entre eles, o Programa Fome Zero (2003), o Plano Amazénia
Sustentavel (2004), o Plano Nacional de Recursos Hidricos (2006) e o Programa Territorio da
Cidadania (2008). Em relacdo a politica de apoio a agricultura familiar, inicialmente pelo
PRONAF e depois com o Programa Territérios da Cidadania, ocorreu uma mudanga na
abordagem territorial. Agruparam-se por territérios varios municipios com realidades
semelhantes, buscando o envolvimento dos entes estaduais, com o desenvolvimento de politicas
que integravam varios ministérios sob a coordenacdo da Casa Civil. Ainda nessa direcdo,
desenvolveram-se os Arranjos Produtivos Locais (APLs) coordenados pelo Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio exterior (MDIC) (BRANDAO; SIQUEIRA, 2013, p.
28). Também foi lancado o Programa de Reestruturacdo e Ajuste Fiscal (2012 — 2014) e tantas
outras leis que se colocaram num campo de inovacéo e busca de articulagdo de contextos
especificos.

Entre avancos e estagnacdes, o processo desenvolvido no periodo p6s-2003
ndo foi suficientemente capaz de provocar uma envergadura no movimento do péndulo e de
romper com as contradi¢es socioespaciais e ambientais que se acumularam na trajetoria do
federalismo no Brasil. A razao disso abrange as condi¢des estruturais e as conjunturas politico-
econémica que interferem na direcdo posta em curso, especialmente pela fragilidade existente
na operacionalizacdo no que concerne a capacidade de articulacdo e integragdo de acdo e

coordenacgdo, um desafio & gestdo na articulacdo entre a dimensdo técnica e a politica que
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possibilite a ampliacdo da democracia participativa.
Acrescenta Brandé&o e Siqueira (2013):

O intenso, secular e extenso processo de crescimento historico-geografico
desigual ao longo do continental e heterogéneo territdrio brasileiro, acelerou-
se muito no periodo em que constituimos e integramos um “sistema
econdmico nacional”, dotado o pais de uma rede matricial de
interramificacOes produtivas, que se distribuiu diferencialmente, por todo o
pais e, mesmo com alta concentracdo espacial, mostrou-se virtuosa no engate
de suas forcas produtivas regionais internas em uma complementaridade
expansiva. A fuga para frente, mesmo com vigorosas assimetrias e disritmias
entre suas partes, coesionou, na escala nacional, o concerto de complexas
interrelagdes centro-periferia. (BRANDAO; SIQUEIRA, 2013, p. 164).

Essas e outras iniciativas indicam uma direcdo politica impulsionada por
politicas publicas que conduziram a agenda do Governo Federal, cujo legado aponta na direcdo
do reconhecimento da diversidade territorial e da articulacdo das unidades subnacionais. Nessa
perspectiva, abriu-se espaco para se buscar o fortalecimento da coordenacdo federativa num
ambiente capaz de desenvolver estratégias as quais favorecam um planejamento articulado de
forma a contemplar as escalas espaciais e a expressar as heterogeneidades presentes na
realidade brasileira nos Planos Plurianuais no ambito federal, estadual e municipal. 1sso exige
o reaparelhamento e o fortalecimento estratégico e legitimado do Estado que faca valer o
imperativo do principio democratico e republicano, dando legitimidade e fortalecendo os
espacos de democracia participativa.

Arretche (2012a) afirma que a “regulagdo federal opera no sentido da
uniformidade, ao passo que a autonomia local opera no sentido da variagdo” (ARRETCHE,
2012a). Tal ideia se coloca como um desafio a coordenacdo federativa para a efetivacdo do
federalismo cooperativo. As convergéncias apontadas no periodo p6s-2003, embora
significativas e impactantes, exigem mudancas estruturais, articulagdo de decisdes politicas e
estratégias de gestdo, governos democraticos e republicanos para haver real fortalecimento do
pacto federativo em torno de questdes relevantes e imperiosas, como equidade e justica social.

O estudo desenvolvido possibilitou verificar uma fusdo existente entre o
desenvolvimento do federalismo e a politica de assisténcia social numa composicdo que
produziu uma sintese de cada tempo historico, politico e social.

Cabe destacar que o Conselho Nacional de Servigo Social ganhou destaque
nessa leitura, por ser o primeiro espaco institucional incorporado ao governo para gerir a
assisténcia social, atuando por mais de meio século mediando a relacéo publico-privado entre

Estado e sociedade civil, no dificil exercicio de administrar as congruéncias e incongruéncias
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envoltas nesse processo. Na década de 1990, foi substituido pelo Conselho Nacional de
Assisténcia Social que teve, entre suas competéncias de exercer o controle social da politica,
normatizar as agdes regulando a prestacéo de servicos de natureza publica e privada e zelar pela
efetivacdo do sistema descentralizado e participativo da politica de assisténcia social.

Assim, por um longo tempo, a benemeréncia, a caridade e a filantropia
prevaleceram associadas a sociedade civil, legitimadas pelo Estado através de legislaces que
reiteraram a légica da ajuda, do amparo social, sustentado por auxilios e subvencdes.

Para Mestriner (2001), o acesso ao fundo publico possibilitou o
reconhecimento da assisténcia privada como publica. Demarcando e atestando um processo
dual entre o privado e o publico, mediado pelo fundo publico. Essa forma, ao invés de
consolidar o direito, dilui. Constatou-se que a trajetdria da assisténcia social no Brasil foi
sempre ofuscada, predominando o conservadorismo, regida pela expressao do clientelismo e do
patrimonialismo, na figura da primeira-dama. No Estado, prevaleceu o papel repressor e
coercitivo contra a populagdo, orientado ao ajustamento, numa postura essencialmente
autoritaria.

A Constituicdo de 1988 e a LOAS em 1993 foram instrumentos politicos e
legais fundamentais para o confronto entre a tradicional concep¢do da politica e a forma de
gestdo, privatista e filantropica cravada no campo da ajuda, da caridade, da benemeréncia para
0 conceito do direito, como responsabilidade do Estado

O SUAS se afirma como modelo de gestdo que unifica a politica em todo o
territério nacional, tendo a responsabilidade de articular as trés esferas em torno da gestdo
compartilhada, da divisdo pactuada de competéncias e do seu efetivo cofinanciamento,
devendo, ainda, estabelecer um padrdo comum de servicos e uma sistematica de
acompanhamento e avaliacgéo.

Nessa perspectiva, para dar concretude e solidez a tal construcéo, estabeleceu-
se num curto espaco de tempo uma base normativa e orientativa como apoio a instituicdo do
SUAS. Além disso, significativas mudancas foram implementadas, como a nova dindmica
estabelecida com uma sistematica de financiamento com repasse fundo a fundo em substituicdo
a tradicional forma convenial. Essa nova sistematica, além de cumprir com o estabelecido na
IV Conferéncia, reafirmou o fundo como instancia privilegiada de financiamento em cada
esfera de governo, cuja alocacdo do recurso deveria ter como prerrogativa a decisdo do
Conselho de Assisténcia Social, que também deveria estar instituido em cada ente federado
como espaco republicando de controle pablico e democratico. Essa decisdo técnica e politica

interferiu na forma de gestéo participativa e compartilhada.
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Assim, diante do exposto, considerou-se fundamental o estudo sobre o pacto
federativo, o federalismo brasileiro e o imbricamento destes na relacdo publico-privado
subsidiando a compreenséo do pacto estabelecido para o aprimoramento de gestdo do Sistema
Unico de Assisténcia Social. Verificou-se que o pais sofreu insercdo subordinada e dependente
na economia mundial, o que conduziu a lesdo de direitos sociais e coletivos sob a
responsabilidade do Estado. Foram identificados diversos entraves a efetivacdo de um
federalismo cooperativo no Brasil, principalmente no que tange a concentracao de poder e a
sobreposicao de interesses, por vezes particulares, aos interesses publicos. Constatou-se, ainda,
a importancia do fator econémico, sobretudo no que tange a distribuicdo de receitas e suas
consequéncias para a gestdo das unidades subnacionais e para a precarizacdo das politicas
publicas sociais, resultando na negacédo de direitos dos cidadaos.

lanni (2004) denomina de desigual, contraditério e combinado o contexto de
formacao e desenvolvimento do pais e as condigdes de articulacdo entre a sociedade e o Estado.
Entende que o Brasil ndo é propriamente uma nacdo, embora possa ser um Estado nacional.
Complementa o autor que a historia dos ciclos e épocas institui uma singular dispersdo. Mas,
pontua que 0 modo pelo qual o “Estado controla, acomoda ou dinamiza tanto os estados e as
regides como 0s grupos raciais ¢ as classes sociais”, depende do “entendimento das forcas
sociais que criam e recriam a integracao e a dispersao”. (IANNI, 2004, p. 170)

Neste sentido, as especificidades e disparidades que compdem a realidade
brasileira sdo historicamente conhecidas e reiteradas indicando a necessidade de enfrentamento
das desigualdades vivenciadas. E fulcral reconhecer a diversidade presente na realidade, o que
lanni (2004) denomina de abrangente, integrativa e contraditoria numa multiplicidade dispersa
no espaco da geografia e no tempo da histéria. Para tanto, requer superar a fragilidade
institucional e os problemas que comprometem a gestdo publica, bem como os desafios ao
federalismo cooperativo. Entre estes, destaca-se a necessidade de fortalecer as relagdes
intergovernamentais e de implementar uma real coordenacgéo federativa, com vistas a fortalecer
o federalismo cooperado.

A autonomia dos entes, € um ponto que merece atengdo, pois é necessario
dota-los de capacidade técnica e financeira para a auto-organizagdo. 1sso demanda, entre outras
medidas, a valorizacdo dos contextos regionais para o enfrentamento de contradi¢bes e
desigualdades de forma a respeitar a dindmica de cada realidade, pois a diversidade brasileira
ndo deve ser simplesmente homogeneizada. Nesse sentido, mostra-se indispensavel o
fortalecimento de controle social e da participacdo nos espacos de planejamento, avaliacéo e

decisédo publica.
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Considerando ainda que o pacto federativo brasileiro se desenvolveu numa
trajetoria marcada pela competicdo e cooperacdo, torna-se vital a existéncia de coordenagéo
federativa. Mesmo reconhecendo que o conflito é intrinseco as articulacdes politicas e sociais,
deve-se buscar o equilibrio das formas de competicdo e cooperacdo fatual, tarefa

indubitavelmente complexa e ardua:

O modelo cooperativo contribui para elevar a esperanca quanto a simetria
entre os entes territoriais, fator fundamental para o equilibrio de uma
federacdo. No entanto, férmulas cooperativas mal-dosadas trazem problemas.
Isso ocorre quando a cooperacdo se confunde com a verticalizacéo, resultando,
mais em subordinac¢do do que em parceria, COmo muitas vezes aconteceu na
realidade latino-americana, de forte tradi¢do centralizadora. (ABRUCIO,
2005, p. 44).

Ressalta-se que, apesar de a Constituicdo de 1988 ter estabelecido certa
descentralizacdo no que tange a divisdo de receitas, a organizacdo constitucional nao foi
suficiente para eliminar a desleal correlagcdo de forcas presente no federalismo brasileiro e a
imposicdo federativa, que se opfem a autonomia dos entes subnacionais, autonomia que
demanda independéncia financeira, politica e gerencial para operar a gestdo publica no &mbito
local.

O aprimoramento do sistema de partilha de recursos se mostra fulcral para a
reversdo das disparidades econdmicas e sociais existentes entre as unidades da federacdo. No
entanto, caber reafirmar que ndo se trata somente de volume de recursos publicos para o
desenvolvimento de estados e municipios, mas de elementos fundamentais, tais como a
existéncia de capacidades institucionais e politicas para a organizacdo e concretizagcdo de
politicas publicas préprias ou desenhadas pelo Governo Federal.

O fortalecimento de pactos em torno de questdes especificas das politicas
publicas requer divisdo de atribui¢bes e afirmacdo de corresponsabilidades. Para tanto, a
politica econdmica deve favorecer tais processos e ndo obstaculizar ou inviabilizar tais pactos.
Nessa perspectiva, cabe retomar a afirmacgéo de Elazar (SOUZA, 2008, apud ELAZAR, 1987,
p. 5) de que a esséncia do arranjo federal é a parceria, definida e regida por um pacto, com
conex0es internas ligadas a um tipo especial de divisdo de poder entre os parceiros, com base
no reconhecimento mutuo da integridade de cada um e no empenho pela unidade entre eles.

Desse modo, reafirma-se que o pacto no federalismo republicano é resultante
de coalizbes e compromissos cujos arranjos a serem estabelecidos deveriam primar pela busca
de solugdes coletivas, com tomada de decisdo politica que conduzissem ao cumprimento dos

direitos constitucionais estabelecidos.
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3 A GESTAO DA POLITICADE AS§ISTENCIA SOCIAL ESTABELECIDA POR
SISTEMA UNICO E A PACTUACAO ENTRE OS ENTES FEDERADOS PARA
SEU APRIMORAMENTO

Com a Constituicdo de 1988, sob o primado republicano e democrético, as
politicas sociais no Brasil deveriam adotar uma nova logica de gestdo a partir da
responsabilidade do Estado, da descentralizacdo e da participacdo. Nessa direcdo, a Lel
Organica de Assisténcia Social (LOAS) em 1993 no capitulo 1l — Da Organizacéo e da Gestao
definiu pressupostos sob os quais a assisténcia social seria gerida, isto €, por um sistema
descentralizado e participativo, que em 2005, se materializou no Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS), tendo sido regulamentado pela Lei n°® 12.435 em 2011. Desse modo, é que a
gestdo da politica de assisténcia social no Brasil, a partir de 2005, passa a ser estruturada e
organizada em um sistema unico e publico, sob o horizonte do Estado Social Democratico de
Direito estabelecido na Carta Constitucional e em meio ao contexto histoérico, cultural, politico
e social brasileiro marcado por caracteristicas patrimonialistas e centralizadoras na intersec¢do
do capitalismo e da democracia.

E nesse contexto que se pretende verificar o movimento do SUAS, a partir da
formalizacgdo do Sistema pela Norma Operacional Bésica, que define o conteido do pacto para
0 aprimoramento de sua gestdo, para entdo compreender o caminho trilhado na gestdo do
Sistema Unico de Assisténcia Social. Para tanto, buscar-se-a identificar as prioridades
estabelecidas no pacto de aprimoramento de gestdo do SUAS no ambito da gestdo e o
correspondente desenvolvimento obtido pela gestdo do Sistema.

E importante destacar que, além a Constituicio de 1988, a Lei Organica de
Assisténcia Social/LOAS (1993) ja afirmava um sentido para a gestdo da politica por sistema
descentralizado e participativo, e a Lei 12.435/2011, que atualiza a LOAS, veio estabelecer o
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) como modelo de gestdo para a politica, bem com
0 aporte dos demais instrumentos normativos que fundamentam tal direg&o. Isso requer tratar a
gestdo compartilhada no SUAS definida como base do Sistema e resultado da implementacao
do referido pacto.

Tais mudancas reconhecem a necessidade de munir o campo publico de

habilidade técnica e politica para a gestao.
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3.1 GESTAO DO SUAS - SISTEMA UNICO, DESCENTRALIZADO E PARTICIPATIVO

A l6gica de gestdo a partir de sistema publico e Unico da politica de assisténcia
social apresenta vinculagdo com a gestdo social. Conforme Souza, Rizzotti e Mustafa (2017),
sdo diversas as linhas interpretativas para a gestdo social, desde aquelas que se referem apenas
ao modo de estratégias administrativas quanto as que tratam do modo de gerir o Estado Social.
Compreende-se que a gestdo social € a forma que mais se aproxima da logica atribuida ao
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), uma vez que reconhece a esfera plblica como
espaco de multiplas express@es na qual interagem sociedade, Estado e mercado, cujo processo
gerencial se volta para atender interesses coletivos, sob principios de equidade e justica social,
numa dinamica contraditoria, portanto, num “campo de luta, de poder e de contra-poder, o que
indica a dimensdo politica nas atribuigdes da gestao” (SOUZA; RIZZOTTI; MUSTAFA, 2017,
p. 86).

Tenorio (2005) acrescenta a esse entendimento ao apontar a gestdo social
como o “processo gerencial dialdgico” no qual a autoridade decisoria é compartilhada pelos
participantes da acdo. E desse modo que o autor justifica o adjetivo social qualificando o
substantivo gestdo como o espaco privilegiado de relacdes sociais (TENORIO, 2005, p. 102).
Assim, a gestdo social é a forma que mais se aproxima da ldgica de gestdo das politicas sociais,
uma vez que difere da gestdo estratégica na l6gica da competicdo ao primar pelo dialogo

coletivo a fim de prevalecer a concordancia.

Gestdo social contrapfe-se a gestdo estratégica a medida que tenta substituir
a gestdo tecnoburocratica, monoldgica, por um gerenciamento mais
participativo, dialégico, no qual o processo decisorio é exercido por meio de
diferentes sujeitos sociais. E uma acdo dial6gica desenvolve-se segundo os
pressupostos do agir comunicativo. (...) No processo de gestdo social, acorde
com o agir comunicativo — dialégico, a verdade sé existe se todos 0s
participantes da acdo social admitem sua validade, isto é, verdade é a promessa
de consenso racional, ou a verdade ndo é uma relacéo entre o individuo e a
sua percep¢do do mundo, mas sim um acordo alcangado por meio da discusséo
critica, da apreciacao intersubjetiva. (TENORIO, 2005, p. 120, grifo do autor).

Nesse sentido, as decisdes politicas devem se fundamentar em processos de
decisdo coletiva, que, para Tenorio (2005), devem seguir os principios da inclusdo, do
pluralismo, da igualdade participativa, da autonomia e do bem comum. Trata-se de um processo
democratico e descentralizado, o que difere de uma logica centralizadora e tecnicoburocratica.
A esfera puablica, portanto, incorpora a busca de socializacdo do poder, a fim de que se
estabeleca o didlogo, a busca de consenso em funcdo de objetivos comuns, portanto a existéncia

de conflito é indefectivel. Ja o processo de soluc¢des encontradas em conjunto séo ratificadas



145

pelas instancias deliberativas a serem incorporadas nas politicas publicas.

Esse espirito republicano é que norteia o agir do Estado para que a vontade
politica se estabeleca de forma horizontalizada a partir de entendimentos de carater coletivo.
Nesse entendimento, a gestdo social coaduna com a proposicdo de pactos federativos ao
congregar a autonomia e a cooperacao.

Para tanto, na gestdo social tdo fundamental quanto a dimenséo técnica é a
dimensdo politica, uma vez que a capacidade gerencial exige capacidade politica num campo
de decisdo que se constitui pela negociacio, pactuacdo e cooperagao entre os entes. E por esse
caminho, o da gestdo social, que a acdo politica do poder administrativo deveria se conduzir.

Para Tendrio (2005), numa concepcao dialdgica, a politica deve se basear em
valores e ndo simplesmente em preferéncias. Trata-se de um desafio fulcral visto que numa
relacdo social que se pretenda participativa, o poder se dilui, o0 conhecimento se socializa e as
informagdes se compartilham a fim de encontrar e estabelecer solugdes coletivas. Essa
experiéncia possibilita repensar o saber no confronto e dialogo com outros saberes (TENORIO,
2005, p. 115).

Tal sentido dado a gestdo social também se aproxima da logica de
descentralizacdo, que, para Maria Helena Castro (1995), tem trés elementos fundamentais: a
democratizagdo das relagdes do Estado; a reestruturagdo do Estado com reconfiguracdo dos
niveis das estruturas de poder; a fiscalizacdo e acompanhamento das a¢Ges do poder publico
num controle participativo e democrético feito pela sociedade.

Nessa perspectiva, a gestdo da politica publica se coloca como um fio
condutor para assegurar direitos sociais, que, segundo, Sposati (2007) deve se estabelecer de
forma continuada ainda que sob governos diferentes.

O modelo de gestdo baseado em sistema publico tem sido adotado pelas
politicas publicas de saude, assisténcia social, educacdo, cultura.

No caso da politica de assisténcia social, a instituicdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS) firmou um modelo gestdo descentralizado e participativo a ser
operado em todo o territério nacional. A Politica Nacional de Assisténcia Social, em 2004,
definiu pelo estabelecimento de um regime geral proprio de gestdo da politica, de modo a
direcionar a acdo publica sob a primazia do Estado e da sociedade civil, integrando a rede
socioassistencial sob a forma de complementaridade.

O estabelecimento do comando Unico a partir da participagdo nao se configura
num processo trivial, considerando o jogo de interesses, o poder e a politica que regem a

dindmica das relagdes sociais.
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O SUAS se constituiu num modo de gestdo compartilhado, com
cofinanciamento e cooperacédo técnica entre os trés entes federativos, num processo articulado
e complementar na operacionalizacdo da protecdo social no campo da assisténcia social.
Destarte, tem o proposito de estabelecer, em todo o territorio nacional, a hierarquia, 0s vinculos
e as responsabilidades do Sistema a partir de servicos, beneficios, programas, projetos e acdes
de assisténcia social.

E nesse contexto que a politica de assisténcia social, sob a égide da instituico
do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), vem compor a l6gica de gestdo compartilhada
no conjunto da totalidade de municipios, Distrito Federal e estados.

O SUAS, organizado de forma republicana e descentralizada, implicou numa
interacdo baseada em negociacdo entre as esferas de governo. A ldgica de descentralizacédo
politica e administrativa, associada a democracia com a insercdo de novos sujeitos a deliberar
sobre a execucdo da politica, ndo fica isenta de relacdo conflitiva na gestdo do SUAS. Isso é
inerente ao debate politico e publico.

A PNAS/2004, ao afirmar o carater publico da politica, apontou o Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS) como modelo de gestdo que deu vitalidade a politica e
projecdo ao panorama constituido de estrutura legislativa, normativa, institucional, técnica e
politica da assisténcia social fundada no dever do Estado e no estabelecimento de condugéo de
acdo eminentemente publica, em sentido contrario ao tradicionalismo institucional vigente no
pais ao longo do tempo. O processo de gestdo do SUAS exige a constituicdo de uma rede
publica de protecéo.

Assim, a descentralizacdo politica e administrativa da assisténcia social, foi
traduzida no compartilhamento de poder para a tomada de decisdo e de cofinanciamento de
recursos. Requereu um arranjo politico capaz de afirmar as diretrizes constitucionais de
democratizagéo e participagéo, de forma que fossem aprofundadas, somado ao reconhecimento
e valorizacao do papel de instancias legitimadoras do processo de gestdo para a area, COmo 0S
Conselhos, CIT, CIB, FONSEAS, CONGEMAS, COEGEMAS, entre outros.

A forma de gestdo exige, portanto, processos decisorios abertos, 0 que nédo
escapa a existéncia de manobras politicas, nos diferentes espagos publicos, mesmo com tais
nuances. No entanto, a correlacéo de forcas estabelecidas, a medida que se coloca o debate, que
se busca o consenso e se acatam as deliberacdes das instancias coletivas de representacao, e
fortalece os espacos participativos e democréaticos e favorece o aprimoramento da gestao.

Desse modo, a gestdo do SUAS implicou no estabelecimento de uma nova

relacdo entre Estado e sociedade, conforme aponta Brotto (2014) ao afirmar a perspectiva de
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republicanismo na assisténcia social como elemento inegavel articulado a perspectiva
democrética de gestdo. O autor complementa: “tal abordagem pressupde consensos em relagao
a valores ‘republicanos’ em prol do interesse publico, vinculando-se a ideia de cidadania, em
oposicdo aos interesses privados, tipicos das estruturas administrativas clientelistas”
(BROTTO, 2014, p. 10). Essa perspectiva confronta com o patrimonialismo, o clientelismo e o
focalismo tdo arraigados na cultura de gestdo da politica. Esse transito entre permanéncias e
mudancas ndo € algo téo fulcral, mas envolto em tramas de uma engenhosa travessia.

O caminho definido para a gestdo do SUAS trata as competéncias dos entes
federados sob a l6gica de pacto. Embora pudesse ter sido escolhida outra forma de gestdo, esse
firme proposito foi colocado em prética, num contexto de tensdo frente a tradicional forma de
concepcao da assisténcia social sob o jugo da filantropia e benesse, com diferentes sujeitos
politicos com vertentes politicas distintas.

A adocéo de uma postura republicana no trato com as esferas de governo deve
ser uma das diretrizes dos governos ao implantar o SUAS. Uma das grandes virtudes da légica
republicana no modo de governar estéa no estabelecimento de regras transparentes que respeitem
0s pressupostos da igualdade e da equidade e que definam os marcos sobre 0s quais 0S
mandatarios devem se pautar (RIZZOTTI, 2010, p. 177).

A autora ainda complementa que 0 novo tratamento dispensado a assisténcia
social no ambito nacional, que a valoriza como politica publica e abre horizontes para a
instauracdo de um novo sistema de gestdo, tem por finalidade a superacdo das praticas
desorganizadas e desarticuladas, assim como 0 amadorismo, na instalacdo do modelo gerencial
até entdo adotado, tanto pelos municipios, quanto pelos Estados e a Unido. (R1IZZOTTI, 2010,
p. 176).

Esse formato de gestdo da politica exige conhecimento da realidade e
especificidade da populacéo e do territorio vivido, cujas diversidades existentes e reconhecidas
requerem ser particularizadas e incorporadas no modo de gestdo conforme preconiza a PNAS
2004 e 0 SUAS. Essa logica dada a gestdo valoriza, portanto, o trabalho técnico profissional,
de base cientifica e metodologica fundamentada no conhecimento, sob articulagdo da dimenséo
técnica e politica.

Rizzotti (2011) acrescenta a importancia da articulacéo de diferentes sujeitos
politicos para a consolidacdo da politica de assisténcia social, principalmente numa alianca

entre os trabalhadores do SUAS e 0s usuarios:
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A juncdo de segmentos diferentes numa perspectiva cooperativa s6 tem
sentido quando é capaz de ensejar aliangas historicas e estruturantes como é o
caso das proposicdes que avancam em aspectos que respondem a necessidade
dos destinatarios da politica de assisténcia social e de seus trabalhadores.
(RIZZOTTI, 2011, p. 73)

Trata-se, portanto, de um modo de gestéo que se faz de forma descentralizada,
participativa, articulada e continua, sob um padrdo de qualidade de atencdo e proviséo social
regulamentado que tenha como horizonte a universalizacdo da protecéo social.

Sposati (2007) sela esse entendimento ao afirmar que a gestdo de uma politica
de Estado exige mais do que o gesto, pois depende de efetivas condi¢cbes permanentes na gestéo
publica (SPOSATI, 2007, p. 445).

Assim, a gestdo do SUAS se depara com obstaculos de grande monta que
envolvem desde a forte burocratizagdo presente na estrutura administrativa do Estado ao
sucateamento da maquina publica, elementos que marcaram o desenvolvimento das politicas
sociais no Brasil.

A gestdo da politica de assisténcia social através do Sistema Unico de
Assisténcia Social expressa uma mudancga de paradigma uma vez que requer a aplicacdo da
racionalidade republicana, na organizacdo politico-institucional, sob as diretrizes
constitucionais. Uma vez incorporado tal sentido pelos entes federativos se consolidard a
travessia para uma mudanca de cultura na gestao da politica de assisténcia social no Brasil.

A seguir, examina-se 0 conteldo do pacto de aprimoramento de gestdo do
SUAS disposto na Norma Operacional Béasica da politica de assisténcia social que estabelece a
base em que deve firmar o0 consenso dos entes para a implementacdo do Sistema de gestéo da

politica.

3.2 A REGULACAO DO PACTO DE APRIMORAMENTO DO SUAS PELA NORMA OPERACIONAL
BAsICA

O estudo da Norma Operacional Basica da politica de assisténcia social
compreende as edices publicadas a partir da constituicio do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS), em 2005, e a edicdo em vigéncia durante a elaboracéo deste estudo, de 2012,
as quais normatizaram o conteddo em torno do pacto. A NOB SUAS 2005 e a NOB SUAS
2012, ao estabelecerem o pacto de aprimoramento de gestdo do SUAS, nortearam as edic¢oes
do pacto de 2007, 2010, 2013 com os estados e Distrito Federal e, na ultima edigdo, também

com 0s municipios. Os elementos constitutivos dos pactos foram identificados a partir das
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resolugBes®® da CIT enquanto espaco de negociacgio e pactuagio.

Verificam-se, nesses documentos, os elementos que constituem o contetido
do pacto e que embasam a compreensdo da direcdo dada ao aprimoramento da gestdo do SUAS
enquanto instrumento que rege a corresponsabilidade pela gestdo da politica de assisténcia
social entre as esferas de governo a partir de acordos firmados pelos entes sob a l6gica do pacto
federativo.

Cabe sublinhar que a edicdo de uma norma reflete um determinado contexto
ideologico e politico vivenciado no processo de desenvolvimento da politica. Desse modo, sua

analise deve considerar a trajetdria socio-historica da assisténcia social como politica publica.

3.2.1 O Pacto de Aprimoramento da Gestéo (2007) na NOB SUAS 2005

A Norma Operacional Bésica, editada em 2005, ao regular os conteudos da
Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS 2004), traz em seu bojo uma concepcao de
gestdo do SUAS descentralizada e participativa e fundada na cooperacdo entre os entes
federados, pois estabelece competéncias comuns e especificas em cada esfera sob comando
unico no ambito de cada esfera de governo. Essa logica dada a politica de assisténcia social no
Brasil, a partir de 2003, revela processos marcado por um direcionamento republicano de
carater democratico e participativo.

No caso da NOB SUAS 2005, o contetido proposto passou por Varios espacos
e foruns de discussdo, como 0 CNAS, a CIT, as CIB, FONSEAS, CONGEMAS, os Conselhos
Estaduais, do Distrito Federal e Municipais de assisténcia social, os 6rgdos gestores, entidades
e organizacbes da sociedade civil, envolvendo, nos trés niveis de governo, gestores,
trabalhadores, conselheiros, usuarios, entidades parceiras e sociedade em geral. Na
apresentacdo do texto da NOB SUAS, foi evidenciada a importancia da participagdo numa
construcdo partilhada e que se desenvolve num tempo historico, cujo marco € a Constituicdo
Federal de 1988:

Vale ressaltar a proficua contribuicdo de todos os Estados brasileiros, do
Foérum Nacional de Secretarios Estaduais de Assisténcia Social — Fonseas, do
Colegiado Nacional de Gestores Municipais de Assisténcia Social —
Congemas, dos Conselhos (nacional, estaduais do Distrito Federal e
municipais de assisténcia social), das Comiss@es Intergestores Tri e Bipartite,
dos gestores desta politica (Federal, Estadual e Municipais), 0s representantes

%8 Resolugdes que definem o contelido, prioridades e metas do Pacto de aprimoramento de gestéo nas edigdes de
2007, 2010 e 2013 estabelecido com estados, Distrito Federal e municipios estdo dispostas no Anexo A, B, C,
eD.
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das Entidades Governamentais e N&o-Governamentais, os profissionais
inseridos neste movimento nos trés niveis de governo, as universidades
publicas, privadas e comunitarias. Enfim, todos aqueles que estdo, neste
movimento, fazendo mais uma vez, coro, voz e a¢cdo em uma luta que vem
desde muito antes da Constitui¢do Federal de 1988, afirmando a fundamental
relevancia de um processo participativo nos moldes e nas condi¢des que 0
pacto intersetorial demanda e a democracia requer. (BRASIL, 2005a, p. 8).

Esse modo de conducdo tem base nos pressupostos contidos na Constituicdo
Federal de 1988 e na LOAS (1993), que definem como diretrizes da politica de assisténcia
social a descentralizacdo politico-administrativa, a participacdo da populagdo e o comando
unico, que se configuram como elementos essenciais na perspectiva de estabelecimento de
pacto federativo em torno da politica. Cabe ressaltar que a decisdo de estabelecimento de pacto
para a gestdo da politica exige a expanséo do poder politico, 0 reconhecimento da autonomia
dos entes e o estabelecimento de acordos e compromissos, 0 que devera ser verificado no
contetido da Norma.

Apds o debate para a construcao coletiva do contetdo da NOB SUAS 2005,
0 Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), em reunido ordinéria realizada entre os
dias 11 e 15 de julho de 2005, deliberou pela aprovacdo da Norma Operacional Bésica da
Assisténcia Social (NOB SUAS 2005) instituida pela Resolucdo n° 130, de 15 de julho de 2005.
A NOB SUAS 2005 teve o propo6sito de orientar e normatizar a organizacdo por nivel de
hierarquia e padronizar os servicos continuados de assisténcia social para todo o territorio
nacional pela definicdo de relacéo a ser estabelecida entre os entes federados e 0 SUAS, pelo
denominado pacto federativo.

A resolucdo estabeleceu recomendacdes referentes a NOB SUAS no que
concerne a publicizacdo para a Presidéncia da Republica, Congresso Nacional e demais entes
federados para conhecimento e observancia, a divulgacdo de seu conteddo nos meios de
comunicacgdo, a impressao e distribuicdo do texto da NOB SUAS, inclusive em braile, e a
publicacdo das informac6es contidas no referido documento pelos 6rgéos Gestores e Conselhos
de Assisténcia Social. Também foram inseridas recomendacOes acerca da priorizacdo da
qualificacdo do contedo da NOB SUAS pelo Plano Nacional de Capacitacdo de Gestores e
Conselheiros de Assisténcia Social. O Conselho Nacional de Assisténcia Social foi
emblematico em reforcar uma direcdo democratica, dando transparéncia e publicidade e
reafirmando o carater republicano que uma politica publica deve ter.

A NOB SUAS 2005, ao regular os conteudos da Politica Nacional de
Assisténcia Social (PNAS 2004), firmou o Sistema Unico sob responsabilidade do Estado, com

definicdo de competéncias pactuadas entre os entes federados e estabelecimento de niveis de
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gestdo e forma de financiamento. Para efetivacdo do sistema, definiu-se pela constituicdo de
um pacto federativo que reconheca especificidades e fortaleca a unidade em torno da garantia
de direito como dever do Estado. O reconhecimento da singularidade e das peculiaridades dos
entes subnacionais tem como referéncia a PNAS 2004, que ja definia competéncias pelo porte
dos municipios, pelas condi¢Ges de vida da populagdo, pela densidade das forcas sociais
presentes em cada realidade, entre outros elementos que constituem o mosaico da realidade
brasileira.

A NOB SUAS 2005, em sua justificativa, também reconheceu a trajetoria
desenvolvida pela politica de assisténcia social que ndo logrou, até aquele momento, uma
unidade nacional, tendo sido desenvolvidas experiéncias diversas nos ambitos municipal,
estadual e federal sem efetiva convergéncia. A respeito da importancia de haver unidade em
torno da politica de assisténcia social, Sposati (2009, p. 44) comenta que se encontra “em curso
o processo de nacionalizacdo do modelo brasileiro de assisténcia social” e que tal processo se
daréd por um “percurso de pactuagdo dos agentes federativos para tornar nacional a politica de
assisténcia social”.

Ao afirmar a relevancia do pacto de gestdo entre os entes, a Norma intentou
coadunar um sentido Unico em torno da politica de assisténcia social a partir do estagio de cada
ente subnacional no que se refere a gestdo do SUAS com a defini¢do de competéncias para cada
ente na gestdo do Sistema, numa coordenacdo federativa, com vistas a uma gestdo

compartilhada.

O sentido pleno dado ao tema construcdo do SUAS supde que sua
implantagdo, efetivacao e alcance seja um processo que respeite as diferencas
dos entes federativos em cada nivel e entre si. Por isso mesmo, contém a
releitura das competéncias do dever de Estado no campo da assisténcia social,
restabelecendo de forma unitéria, hierarquizada e complementar as
competéncias dos trés entes federados para cumprimento dos seus deveres e
defesa dos direitos do cidaddo usuario. (BRASIL, 20053, p. 12).

Observa-se o significativo desafio posto a politica de assisténcia social na
constituicdo de unidade em torno da garantia do direito e do dever do Estado para estabelecer a
funcdo publica da politica e afirmar o interesse publico de modo a se compatibilizar com o
projeto politico e social estabelecido na Constituicdo Federal de 1988. O desafio é ainda maior
em razdo da diversidade da realidade brasileira e do modo de gestdo da politica,
tradicionalmente marcado por interesses adversos que nem sempre convergem no sentido da
afirmacéo do direito e da primazia do Estado. A perspectiva de constituicdo de unidade, em

torno da garantia do direito e do dever do Estado na operacionalizacéo da politica publica pelos



152

trés niveis de governo — federal, estadual e municipal projeta o necessario transito para uma
nova cultura de gestdo das politicas publicas sob base democrética e republicana.

A instituicdo do SUAS pela Norma teve, como defini¢bes para a gestdo da
politica de assisténcia social a divisdo de competéncias e responsabilidades entre as trés esferas
de governo; os niveis de gestdo de cada uma dessas esferas; as instancias que compdem o
processo de gestdo e controle da politica; a relagdo com as entidades e organizagdes
governamentais e ndo governamentais; os instrumentos de gestdo e a forma da gestdo
financeira. Além disso, a Norma apontou que essa estrutura de gestdo exige o conhecimento da
realidade no ambito municipal, do Distrito Federal, estadual e nacional; a proximidade e o
distanciamento entre demanda e rede de prote¢do social; a construcdo gradual de metas nos
planos (municipais, Distrito Federal, estaduais e federal); o trato igualitario e equitativo dos
municipios, das microrregifes dos estados, dos estados e regides nacionais; a defesa dos direitos
socioassistenciais; o padréo de financiamento e o controle social.

O contetdo disposto na NOB SUAS 2005 foi organizado em carater do
SUAS; funcdes da politica publica de assisténcia social; niveis de gestdo do SUAS; instancias
de articulacdo, pactuacdo e deliberacdo na ldgica democratica de gestdo do SUAS;
financiamento; regras de transicdo. Todos os elementos interagem e ddo operacionalidade a
politica de assisténcia social, estabelecendo um vinculo entre gestdo, financiamento e controle
social. Entretanto, dado o objetivo do estudo e da analise ora proposta, examina-se apenas 0
conteddo referente a aspectos diretamente relacionados ao pacto de aprimoramento de gestédo
do SUAS.

A opcdo de normatizar a politica, a partir de tais elementos, possibilita a
viabilidade do SUAS pelo estabelecimento de uma cooperacao efetiva entre os entes federados,
em torno de uma unidade para a consolidacdo de uma visdo cooperada que se materialize numa
coordenacdo federativa. Nesse sentido, a NOB SUAS 2005 é enféatica ao afirmar que, no SUAS,
o direito a protecdo social publica ndo contributiva de seguridade social somente se realiza com
0 pacto federativo, a partir do comando Unico em cada esfera de governo dada a primazia e
precedéncia da regulacdo estatal sobre tal atividade publica. O pacto federativo tem especial
relevancia para o sentido da politica de assisténcia social

A NOB SUAS 2005 discrimina niveis de gestao e tipos de gestdo. Os niveis
indicam graduacdes na gestdo da politica de assisténcia social para cada ente, e os tipos de
gestdo estabelecem competéncias para as instancias de governo, o que contribui para a
corresponsabilidade entre os entes. Sdo quatro tipos de gestdo no SUAS: a dos municipios, a

dos estados, a do Distrito Federal e a da Unido. No caso dos municipios, a norma determina que
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estes devem aderir ao SUAS por meio de regras de habilitacdo definidas para cada nivel de
gestdo — inicial, basica ou plena.

Para serem considerados habilitados ao SUAS, 0s municipios tinham que
apresentar a CIB de seu estado documentos comprobatdrios de organizacdo da politica de
assisténcia social. Era preciso comprovar a constituicdo e o funcionamento do Conselho de
Assisténcia Social e do Fundo de Assisténcia Social com alocagdo de recursos proprios no
Fundo®®, bem como apresentar Plano que contenha o planejamento em torno das agdes da
politica de assisténcia social para o desenvolvimento do SUAS. A Norma, desse modo,
reafirmava o estabelecido pelo Artigo 30 da LOAS na estruturagdo e organizacéo da politica
pelo conhecido CPF (Conselho, Plano e Fundo), além de estabelecer novas exigéncias. Como
se verificard mais a frente, essa defini¢do vincula o acesso ao financiamento da politica de
assisténcia social.

Detalhando os niveis de gestdo, estes indicam o estagio de organizacdo do
SUAS em cada ente federativo. No nivel de gest&o inicial, o 6rgdo gestor tem a responsabilidade
de organizar e planejar a estrutura da politica para a oferta de protecdo social, constituindo o
plano de assisténcia social. O érgdo gestor € responsavel também pela estruturacao do conselho,
enquanto 6rgdo de controle social e da gestdo orcamentaria pelo fundo com alocacdo de
recursos proprios, devendo ainda elaborar relatério de gestéo.

No nivel intermediario, denominada gestdo basica, 0 municipio assume a
responsabilidade pela protecéo social basica, ou seja, além dos requisitos e atribuices definidos
para a gestdo inicial, deve-se ainda organizar a oferta de protecdo social basica e efetivar o
Centro de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS)® conforme o porte do municipio. Deve
também estabelecer aproximacao entre servicos e beneficios, constituir o denominado vinculo
SUAS com a rede socioassistencial, além de organizar um plano de monitoramento e avaliacao
das acdes desenvolvidas. Nesse nivel, é imprescindivel ao municipio ter profissional de nivel
superior na secretaria executiva do conselho; dependendo do porte do municipio este

profissional pode ser compartilhado com o érgéo gestor.

%9 A NOB SUAS 2005 estabelece que as esferas de governo devem instituir o fundo em seu ambito como
unidades orcamentarias, com alocag&o de recursos proprios para subsidio as agdes programaticas e para o
cofinanciamento da politica, garantida a diretriz do comando Unico e da primazia da responsabilidade do
Estado. O fundo nacional de assisténcia social € a instancia, no &mbito da Unido, na qual sdo alocados 0s
recursos destinados ao financiamento das a¢des da politica, definidas na LOAS como beneficios, servicos,
programas e projetos.

% CRAS ¢é uma unidade publica estatal de base territorial, localizado em areas de vulnerabilidade social. Executa
servicos de prote¢do social basica, organiza e coordena a rede de servigos socioassistenciais local da politica
de assisténcia social.
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J& no nivel de gestdo plena, o municipio € responsavel por toda a protecao
social no ambito da assisténcia social. Ademais, tem o encargo de preencher os requisitos e
arcar com as responsabilidades dos niveis anteriores, bem como ampliar a oferta de Protecao
Social Bésica e estruturar a oferta de Protecdo Social Especial, que pode ser organizada de
forma regionalizada conforme o porte do municipio. Deve também cumprir pactos de resultados
e executar a politica de recursos humanos.

Importa ressaltar que, tanto no nivel de gestédo basica quanto na gestao plena,
0s municipios devem participar de programas de capacitacdo envolvendo gestores,
profissionais, conselheiros e da rede prestadora de servicos. No caso de municipios ndo
habilitados no nivel de gestdo inicial, béasica ou plena, a gestdo dos recursos federais destinados
ao cofinanciamento das a¢@es continuadas de assisténcia social é de responsabilidade do gestor
estadual.

Em relacdo as competéncias de gestao para os entes federados, definidas pelo
tipo de gestdo, a NOB SUAS 2005 reconhecia responsabilidades comuns e especificas. De
forma sintética, pode-se dizer que, no ambito da gestdo da Unido, as funcbes e
responsabilidades abrangiam coordenacdo, regulacédo, formulacdo e normatizacdo da politica
de assisténcia social, monitoramento e avaliagdo do SUAS via sistema nacional de informacéo,
financiamento como corresponsabilidade de gestdo do SUAS, apoio técnico, articulacdo e
fortalecimento das instancias de participacdo e deliberacdo do SUAS e desenvolvimento de
estudos, analises e proposicGes para a politica de assisténcia social.

Acerca das responsabilidades especificas dos demais entes federados, aos
estados competiam a organizagdo, a coordenacdo e a execucdo do sistema estadual de
assisténcia social, 0 apoio aos municipios na estruturacdo dos sistemas municipais, 0
cofinanciamento da politica, a organizacao e a coordena¢do em conjunto com os municipios de
servicos regionalizados no ambito da Protecdo Social Especial, a coordenacao, a execucgdo e o
cofinanciamento de programa de capacitacao e a definicdo de parametro de custeio de acdes de
Protecdo Social Bésica e Protecdo Social Especial. Aos municipios, por sua vez, cabia a
operacionalizacdo da politica de assisténcia social, financiando as a¢des de protecdo social em
corresponsabilidade com os demais entes responsaveis pela gestdo do SUAS.

Observa-se, a partir do exposto, que a normativa foi estruturante no processo
de envolvimento dos entes federados com o novo modelo de organizacao e gestdo da assisténcia
social no pais, estimulando o fortalecimento do SUAS. Sposati (2006), ao se referir a nova

regulagéo, afirma que ela:
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[...] reflete o reposicionamento dos gestores municipais face as novas regras
de habilitacdo dos municipios perante 0 SUAS. A arbitragem da transicéo
entre a velha forma CPF (Conselho, Plano e Fundo) e a nova forma SUAS ¢
de avaliagdo e decisdo estadual através das Comissdes Intergestores Bipartite
— CIB, instaladas em cada Estado brasileiro e compostas por representantes de
gestores municipais e do respectivo 6rgdo gestor estadual. O novo formato de
habilitacdo considerou o CPF como habilitagdo inicial e criou mais dois niveis
de habilitagdo no SUAS: a bésica e a plena. (SPOSATI, 2006, p. 97).

Destaca-se o impacto que tal defini¢do atingiu no ano seguinte a edi¢do da
Norma. Conforme dados da Secretaria Nacional de Assisténcia Social, foram habilitados 5.405
municipios (97,2%), sendo 1.338 em gestdo inicial (24,1%), 3.708 em Gestdo Basica (66,7%)
e 359 em Gestdo Plena (6,5%), e apenas 158 municipios ndo foram habilitados (2,8%)
(BRASIL, 2007, p. 14).

Os dados evidenciam a forca politica e a capacidade gerencial do comando
unico do Governo Federal, demonstrando éxito quanto a mobilizacdo dos entes subnacionais
para a adesdo ao SUAS, com resultado tdo expressivo alcangado num decurso de tempo exiguo.
Por outro lado, os nimeros revelam a heterogeneidade existente, haja vista a escala graduada
do nivel de gestdo instituido pelo SUAS. Considerando que mais de 90% dos municipios se
encontravam na graduacdo inicial de gestdo do SUAS, havia um arduo caminho a ser
percorrido.

A Norma ainda salientava a importancia dos processos participativos de
articulacdo, consulta e deliberacdo. Dessa forma, resta clara a necessidade do fortalecimento de
espacos coletivos representativos, tais como conselhos, 6rgdos colegiados e Comissédo
Intergestores Tripartite (CIT) e Comissdo Intergestores Bipartite (CIB), entre outros, na
composicdo do processo decisorio e democratico de gestdo do SUAS.

O principio da democratizacdo e a diretriz de descentralizacdo provenientes
da Constituicdo Federal de 1988 e da LOAS de 1993 fundamentaram o contetdo referente as
instancias de articulacdo, pactuacéo e deliberacdo na NOB SUAS de 2005, espacos estes vitais
a celebracéo do pacto de gestdo do SUAS. A Norma definia que pactuacéo, na gestdo da politica
de assisténcia social, consiste em “negociacdes estabelecidas com a anuéncia das esferas de
governo envolvidas, no que tange a operacionalizacdo da politica”. As pactuagdes deveriam se
estabelecer a partir da “concordancia de todos os entes envolvidos” (BRASIL, 20053, p. 42).

Nessa Otica, para operacionalizar a gestdo do sistema descentralizado e

participativo da assisténcia social, a Comissao Intergestores Bipartite (CIB) e a Comissdo
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Intergestores Tripartite (CIT)®! foram legitimadas como instancias de negociacdo e de
pactuacdo.5? Cabe sinalizar que as pactuacdes estabelecidas nesses espagos deveriam ser
apreciadas e aprovadas pelos conselhos de assisténcia social, que ratificam o processo.

A NOB SUAS 2005 também disp6s sobre a constituicdo de um indice de
referéncia nacional, composto por indicadores que considerem elementos comuns e especificos
conforme a realidade de cada nivel de governo. Possibilitava-se, com isso, identificar a
heterogeneidade existente nas gestdes da politica de assisténcia social nos entes federados e
estabelecer uma logica de graduacdo visando a evolucdo na gestdo e ao balizamento dos
critérios para a transferéncia de recurso.

O financiamento e a gestdo financeira da politica de assisténcia social sdo
elementos da NOB SUAS 2005 profundamente vinculados ao processo de pactuacdo em torno
da gestdo do SUAS, pois deve existir equilibrio no modo de operar e financiar a politica de
assisténcia social num sistema unico, conforme ressaltado por Tavares (2009, p. 230). Tendo
ISSO em vista, para a estruturacdo da gestdo do SUAS pelos entes federados, a NOB SUAS 2005
definiu que, no cofinanciamento da politica, a transferéncia de recurso deveria necessariamente
ser realizada fundo a fundo, com o estabelecimento de critérios de transferéncia, de acordo com
a capacidade de gestdo. Tavares (2009) sintetiza o disposto na PNAS 2004 e a consolidagéo
feita na Norma de 2005:

O financiamento da Politica de Assisténcia Social nas trés esferas de governo
deve guardar relacdo com o diagndstico Socioterritorial (regional, municipal,
intramunicipal), que norteie o planejamento das agdes e ofereca 0s insumos
necessarios a orcamentacdo. Esta, por sua vez, deve expressar a unidade do
sistema — ou seja, com base nos diferentes niveis de complexidade das
protecdes a serem afiancadas e com a consideracdo do nivel de gestdo quando
do cofinanciamento aos municipios -, mas traduzindo as diversidades e as
especificidades locais e regionais. (TAVARES, 2009, p. 233).

61 As instancias de negociagdo e pactuacéo foram criadas pela NOB de 1998 (Resolugdo CNAS n° 207, de 16 de
dezembro de 1998). A Resolugdo da CIT n° 4, de 8 de agosto de 2006, dispds sobre o0 novo regimento interno
da CIT, atualizando os procedimentos operacionais da referida instancia.

62 A CIT constituida pelas trés instancias gestoras do sistema: a Unido, representada pela entdo Secretaria de
Assisténcia Social (SAS), os estados, representados pelo FONSEAS e 0s municipios, representados pelo
CONGEMAS. Ja as CIB se constituiam como espacos de interlocucédo de gestores, com representatividade do
Estado e dos municipios em seu ambito, considerando o porte dos municipios e sua distribui¢do regional. A
CIB atuava no &mbito estadual, sendo: a) 3 (trés) representantes dos estados indicados pelo gestor estadual de
Assisténcia Social; b) 6 gestores municipais indicados pelo Colegiado Estadual de Gestores Municipais de
Assisténcia Social, observando os niveis de gestdo no SUAS, a representagdo regional e porte dos municipios,
de acordo com o estabelecido na Politica Nacional de Assisténcia Social - PNAS/2004, sendo 02 (dois)
representantes de municipios de pequeno porte I; 01 (um) representante de municipios pequeno de porte I1; 01
(um) representante de 48 municipios de médio porte; 01 (um) representante de municipios de grande porte; 01
(um) representante da capital. Os representantes titulares e suplentes deverao ser de regides diferentes, de
forma a contemplar as diversas regifes do estado (BRASIL, 2005b, p. 121).
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Nessa perspectiva, a Norma de 2005 estabelecia que o cofinanciamento
deveria ser definido com base na divisdo de competéncias entre as esferas de governo,
considerando o nivel de gestdo operada pelos entes na politica de assisténcia social, o porte dos
municipios e a complexidade dos servicos, a partir da corresponsabilidade estabelecida entre o0s
entes federados. O cofinanciamento deveria ser estruturado a partir dessa definigéo,
estabelecendo-se relagdo entre o financiamento e a gestdo, respeitando-se as diversidades
regionais e delimitando-se as responsabilidades de municipios, estados e Governo Federal. A
prépria Norma reconheceu no financiamento o grande desafio de conciliacdo da proposta de
cofinanciamento da assisténcia social com o or¢camento publico nas trés esferas de governo
(BRASIL, 20054, p. 63).

Em outro trecho da NOB SUAS 2005, verifica-se a importancia da efetivacdo
dos compromissos assumidos no pacto nas esferas de governo, haja vista a previsdao de o
financiamento e o orcamento darem operacionalidade a gestdo na perspectiva do cumprimento
das diretrizes elencadas na PNAS de 2004:

Estabelecer as pactuacdes entre as esferas de governo, de maneira que seja
firmado o efetivo compromisso da assuncéo de competéncias, atribuicdes e
responsabilidades no que tange & destinagdo de aportes orcamentarios e
financeiros que deem conta da operacionalizacéo das diretrizes firmadas pela
PNAS/2004 no caminho de consolidacdo do SUAS, buscando-se aprimorar a
gestdo e, de fato, desenvolver o processo de descentralizagdo politica,
administrativa e fiscal que figura como diretriz para a gestdo, o controle e 0
financiamento da assisténcia social pela LOAS é o que se pretende com este
topico da presente norma. (BRASIL, 20053, p. 63).

A partir de 2005 ocorreu alteracdo na sistemética de financiamento federal
que buscava refletir na organizacdo dos orcamentos publicos subnacionais. A norma definiu
que para equalizar, priorizar e projetar a universalizacdo na trajetoria da PNAS de 2004, de
forma gradual, fazia-se necessario uma combinag&o entre os critérios de partilha e a pactuacao
de resultados e metas para a gestdo (BRASIL, 2005a p. 51). A NOB SUAS 2005 evidenciava,
desse modo, 0 empenho para 0 avango no campo da gestdo financeira e orgamentaria, a fim de
viabilizar a exequibilidade da politica de assisténcia social.

Para a gestdo da politica, os entes federativos passaram a contar com

mecanismos institucionais®® de monitoramento e avaliacdo das aces no SUAS, dando maior

63 para aprofundamento sobre os mecanismos instituidos, ver TAPAJOS, Luziele. Gest&o da Informag&o no
SUAS. Revista Servico Social e Sociedade, S&0 Paulo, n. esp., p.178-201, 2006, e TAPAJOS, Luziele. A
gestdo da informacdo em assisténcia social. In: Concepcao e gestdo da protecéo social ndo contributiva no
Brasil. Brasilia: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, UNESCO, 20009.
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transparéncia e publicidade sobretudo ao repasse de recurso publico e de controle social. A
Norma de 2005 definiu, entdo, um meticuloso grau de detalhamento e cruzamento de
indicadores, a fim de estabelecer uma légica de financiamento que atendesse o contido na
LOAS (1993) e PNAS (2004). Dentre os mecanismos criados, destaca-se o Sistema de
Informag&o denominado Rede SUAS - Sistema Nacional de Informagéo da Assisténcia Social,
que associa instrumentos e tecnologia no que concerne a gestdo, ao financiamento e ao controle
social.

Sposati (2006, p. 101) afirma que essa construcao foi algo inédito na politica
de assisténcia social, por permitir a leitura da totalidade das acOes da gestdo federal nessa
politica. O autor enfatiza, no entanto, a necessidade de que o sistema pudesse, também, agregar
as acoes desenvolvidas no &mbito estadual e municipal. Assim sendo, a ldgica de financiamento
da assisténcia social presente na Norma Operacional de 2005 introduziu o repasse por pisos de
protecdo, tendo como base a capacidade de atendimento e ndo mais a quantidade e a modalidade

de atendimento, base do formato anterior®.

A adocdo de piso busca superar a anterior pratica de repasse de recursos com
base em valores per capita, pois propde que se oriente a relacdo de
financiamento nas necessidades dos cidaddos em suas vulnerabilidades e
riscos e ndo no enfoque do necessitado. Assim, sai-se de uma relacdo que
individualiza a demanda para sua consideracdo como manifestacao coletiva.
A concepcdo indicada na NOB é de piso compartilhado, ou seja, com base nos
custos dos servigos, definir o percentual de participacdo de cada esfera de
governo em sua provisdo. Entretanto, como inicio desse processo, o repasse
dos pisos atualmente praticado leva em conta apenas a participacéo da Uniéo,
sem ainda ter a base na andlise de custos médios. (TAVARES, 2009, p. 239).

Tal ldgica, juntamente com a transferéncia regular e automatica fundo a
fundo, visou possibilitar uma oferta mais regular dos servigos socioassistenciais, em
contraponto a relagdo convenial tradicional com caracteristica assistematica, mutéavel e flexivel.
Lopes (2006), ao se referir a essa nova formatagédo do sistema e as particularidades reguladas
pela NOB SUAS 2005, destaca a importancia dos novos mecanismos instalados, o fim da
relagdo convenial com entes federados, a superacédo do repasse por modalidades de atendimento
e valores per capita e a instauracdo do cofinanciamento pautado em pisos no repasse fundo a
fundo. Segundo a autora, a nova formatacdo produziu uma logica regular, &gil e automaética, a
partir de planos de acdo de prestacdo de contas automatizadas e da criacdo de instrumentos de
apoio a gestdo (LOPES, 2006, p. 84).

% Foram instituidos sete pisos em substituicdo a aproximadamente quarenta modalidades antes praticadas.
(TAVARES, 2009, p. 239).
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Nesse mesmo entendimento, Sposati (2006) aponta que o0 modo convenial,
utilizado pelo Governo Federal para transferéncia de recursos envolvendo o gestor federal, o
gestor municipal e a entidade social, atribuia a0 municipio a figura de “testemunha ou um
padrinho do convénio federal com a entidade social” (SPOSATI, 2006, p. 97).%° Ao analisar a
atuacdo da rede socioassistencial ndo governamental e a relagdo com o gestor federal, afirma a

autora:

[...] a rede socioassistencial nasceu de iniciativas isoladas de estados,
municipios, organizaces sociais e nela a presenca do governo federal se deu
por contribuicBes atraves de subvencdes, isengdes, transferéncias, sem se
preocupar com o custo real das atengfes, com seu padrdo de atendimento ou
com o impacto e resolutividade dessa rede, face as demandas da realidade. O
SUAS muda por completo essa posicdo do gestor federal. (SPOSATI, 2006,
p. 98).

De modo geral, o estabelecimento de pisos gera certa estabilidade na
aplicacdo dos recursos para o desenvolvimento da politica no @mbito local. Além disso, segundo
Lopes (2006), a consolidagdo dos sistemas estaduais e municipais de assisténcia social,
enquanto aprimoramento da gestdo com investimento na rede e “descarimbado” de recursos,
legitima a autonomia dos entes subnacionais para a execucdo dos planos estaduais e municipais
(LOPES, 2006, p. 87).

No entanto, ao estabelecer uma forte vinculagdo entre condicionalidades e
financiamento, envolvendo estados, Distrito Federal e municipios, afirmada por mecanismo de
transferéncia de recursos e critérios de partilha como contetudo do pacto federativo, a Norma

fomentava o debate em torno da autonomia dos entes.

A NOB estabelece, para a relacdo da esfera federal com os estados e
municipios no campo do financiamento, que algumas condicionalidades
precisam ser cumpridas com o intuito de promover a efetiva ades&o ao Sistema
Unico de Assisténcia Social, mediante definicdo de pressupostos que
fortalecam a ideia de sistema e a corresponsabilidade. (TAVARES, 2009, p.
237).

A NOB SUAS 2005 reconheceu que, na Repulblica Federativa do Brasil,
todos os entes sdo dotados de autonomia administrativa e fiscal, compartilhando poderes nos
Sseus respectivos territorios. Entretanto, estabeleceu que o financiamento da assisténcia social

no Estado Federativo pressupunha “condi¢cdes gerais para as transferéncias de recursos -

8 Sposati (2006) faz referéncia a regulagdo do Artigo 3° da LOAS (1993), ao especificar caracteristica, natureza
e identidade de entidade de assisténcia social, distinguindo-a da denominada entidade beneficente de
assisténcia social (SPOSATI, 2006, p. 99). A respeito, ver Resolucdo n° 191, de 10 de novembro 2005, DOU
17/11/2005.
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discussdes e pactuacdes quanto as competéncias, responsabilidades e condicionalidades em

relacdo ao co-financiamento”. Em outro ponto, dispunha que:

[..] tais repasses sdo condicionados a disponibilidade orgamentéria e
financeira, sendo utilizadas as condicionalidades pactuadas, os critérios de
inser¢do de municipios no financiamento, os critérios de partilha para que
sejam definidos os municipios prioritarios para insercdo/expansdo da
cobertura do financiamento e os critérios de transferéncia, que estabelecem os
referidos pisos de protecdo conforme a complexidade dos servicos, com base
nos portes de municipios. (BRASIL, 2005a, p. 47).

A vinculacdo entre incentivos de recursos e condicionalidades também era
reafirmada na mesma Norma no conteudo especifico do pacto de aprimoramento de gestdo no
SUASE®. Tal dindmica pode revelar a dissimetria entre a afirmagdo de autonomia dos entes
subnacionais e o estabelecimento de condicionalidades para acesso ao financiamento,
caracteristica tipica da existéncia da correlacdo de forcas desproporcional no péndulo do
federalismo brasileiro. Nesse sentido, de um lado, a definicdo de condicionalidades para o
acesso ao financiamento se mostrou poderosa estratégia para atrair e mobilizar os agentes
federativos, inclusive 0s mais renitentes, pois se estabeleceu um vinculo entre a
disponibilizacdo de recurso publico e a adesdo a nova logica de gestdo da politica. De outro
lado, porém, a condicionalidade para o acesso ao financiamento feria o pressuposto da
autonomia administrativa e fiscal e, além disso, ndo coaduna com os principios democrético e
republicano que regem a Constituicdo Federal de 1988.

Além dos elementos expostos, 0s quais se articulam e se integram ao pacto
de aprimoramento do SUAS como contetido da NOB SUAS 2005 e dao adensamento a gestao
do SUAS, mostra-se imprescindivel apresentar também a abordagem feita pela referida Norma
do pacto de aprimoramento de gestdo do SUAS. Como ja sinalizado anteriormente, a gestdo
proposta pelo SUAS pauta-se pelo pacto federativo com a definicdo de competéncias e
responsabilidades dos trés niveis de governo na provisdo da protecdo social pela politica de

assisténcia social. Assim como em outros processos desencadeados em torno da estruturacéo e

8 Tavares (2009, p. 237) sintetiza as condicOes apontadas pela NOB: os municipios deveriam observar os niveis
de gestdo em que se encontrem de acordo com o estabelecido nesta Norma; constituir Unidade Orgamentaria
para cada Fundo de Assisténcia Social nas respectivas esferas de governo contemplando todos os recursos
destinados a Politica de Assisténcia Social; comprovar a execucdo orcamentaria e financeira dos recursos
préprios do tesouro e recebidos em cofinanciamento destinados & assisténcia social, aprovada pelos
respectivos conselhos; corresponder aos critérios de partilha estabelecidos na Norma; comprovar o
acompanhamento e controle da gestdo pelos respectivos conselhos, demonstrados através da aprovacao do
Relatério Anual de Gestdo (no caso dos Estados, o relatério era o de execucdo do plano de Assisténcia Social);
cumprir o disposto no Art. 30 da LOAS, incluindo seu paragrafo Gnico acrescido pela Lei n. 9.720, de 30 de
novembro de 1998 e alimentar as bases de dados do SUAS-Web.
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da implementacéo do Sistema Unico de Assisténcia Social, 0 pacto de aprimoramento foi objeto
de amplo debate, envolvendo uma gama ampla e diversificada de sujeitos e instancias nos
respectivos entes federados.

O Pacto de aprimoramento de gestdo do SUAS teve o objetivo de estabelecer
compromisso entre os entes federados com o aprimoramento da gestdo e a qualificacdo dos
servigos do SUAS. Para tanto, a Norma de 2005 destacou dois instrumentos primordiais para a
realizacéo da gestéo, o plano e o orcamento, enquanto pecas fundamentais para o planejamento,
a organizacao e a execucdo do atendimento ofertado pela politica de assisténcia social.

Definiu, como estratégia central, o planejamento, acompanhamento e apoio
necessario a cada ente. O primeiro por incluir todo o ciclo de gestdo, diagndstico, defini¢do de
indicadores, definicdo de prioridades e metas. O acompanhamento a fim de viabilizar a correcéo
de rumos e retroalimentacao do processo de planejamento, e 0 apoio deveria partir da Unido
para os estados e Distrito Federal e dos estados para 0s municipios, com vistas a se efetivar e
avancar numa gestéo descentralizada e compartilhada.

A NOB SUAS disciplina a gestdo publica da politica de assisténcia social no
territorio brasileiro, instituindo e reconhecendo a importancia das ferramentas
de planejamento técnico e financeiro: plano e orgamento da assisténcia social,
monitoramento, avalia¢do, gestdo da informacao e relatdrio anual de gestéo,
em consonancia com a CF/88, a LOAS/93 e as legislacbes complementares.
(TAVARES, 2009, p. 241).

Lopes (2006) esclarece que o direcionamento da gestdo da politica de
assisténcia social, sob a légica de pacto, pretendia considerar a diversidade da realidade

brasileira.

Encarar o Brasil, nas suas mdltiplas diversidades geopoliticas, culturais,
econdmicas, sociais e regionais tem sido a condicdo primeira diante de
qualquer decisdo na implementacdo das politicas. Dessa forma, apreender a
realidade e as expectativas dos povos indigenas, quilombolas, ribeirinhos e
tantos outros grupos tradicionais, assim como das populacdes dos grandes
conglomerados urbanos, tem significado um exercicio cotidiano de construcao
de novas estratégias e alternativas que hoje conformam os processos de
pactuagdo e gestdo para muito além dos modelos racionais conservadores, que
ja demonstraram equivocos severos na defini¢do dos contetdos requeridos a
rede de servigos socioassistenciais e de corte intersetorial e transdisciplinar.
(LOPES, 2006, p. 81).

Observa-se que o pacto de aprimoramento de gestdo do SUAS estabelecido
na NOB SUAS 2005 compreendia a celebracéo de acordos e compromissos firmados no ambito
da politica de assisténcia social entre os entes, por meio de um instrumento especifico,

previamente pactuado nas CIB e CIT e validado pelos conselhos de assisténcia social das
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respectivas esferas de governo. No pacto, foram previstos instrumentos proprios para a
comprovacédo de seu cumprimento e que, a par de outros requisitos, indicavam se a esfera de
governo estaria apta ou nao para receber incentivos. O Relatdrio Anual de Gestdo, por exemplo,
foi definido para ser o instrumento de monitoramento e avaliacdo com o propdsito de verificar
0 cumprimento das metas e objetivos do Plano de Assisténcia Social contidos no pacto de
aprimoramento da gest&o.

Verifica-se ainda que o pacto de aprimoramento do SUAS definido na Norma
de 2005 estabeleceu-se como um caminho para consolidar a gestdo, a partir da delimitacao de
competéncias, atribuicdes e responsabilidades comuns e especificas em conformidade com as
diretrizes constantes na PNAS 2004. O pacto foi norteado por um processo de descentralizagdo
politica, administrativa e fiscal a orientar a gestdo, o controle social e o financiamento da
politica publica de assisténcia social.

Desse modo, a Norma disciplinou a operacionalizagdo da gestdo da Politica
de Assisténcia Social considerando a perspectiva da descentralizagdo, do comando Unico e do
pacto federativo entre os entes federados. Além disso, sob a égide do carater de direito de
cidadania, a politica de assisténcia social assumiu o desafio de superar o papel de politica
complementar e pontual, rompendo com a centralidade federal, o que se configura um desafio
incomensuravel, uma vez que tal pretensdo envolve maltiplas questfes para além da capacidade
de gestdo da politica em questao.

A Norma ensejou a distingdo entre a centralidade de governo e o comando
unico legitimado por processos participativos, consultivos e deliberativos que validam o
estabelecimento de pactuacGes em torno da gestdo da politica. O estabelecimento do comando
Unico a partir da participagdo ndo configura um processo trivial, pois considera os interesses e
as disputas presentes na dinamica do federalismo brasileiro. Ademais, a NOB SUAS 2005
evocou a importancia do fortalecimento dos governos estaduais para regular a gestao da politica
de assisténcia social nos espacos regionais e cooperar com as instancias federativas locais. Uma
justificativa foi o principio da subsidiariedade pela necessidade de cooperacéo entre os entes
frente a competéncia das instancias federativas locais e as diferentes capacidades econémicas e
de gestdo presentes nessas instancias. Apesar disso, houve baixa adesdo dos estados e limitado
suporte aos municipios na efetivacdo do SUAS.

De acordo com Sposati (2009, p. 44), buscou-se estabelecer o federalismo
cooperativo que traz na sua concepgédo a operacionalizagdo via regionalizacéo. Isso requer dos
estados e municipios o desenvolvimento da concepc¢éo de regides intraestaduais e intraurbanas,

respectivamente. Marques (2009, p. 280) corrobora esse posicionamento, afirmando competir
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aos estados a coordenagdo da gestdo publica nos espacgos regionais, tais como as regides
metropolitanas, as aglomeragdes urbanas e as microrregides. Segundo a autora, a gestao deve
ser realizada em parceria com 0s municipios, mas respeitando a autonomia destes.

Constata-se o reconhecimento, pela NOB SUAS 2005, dos entraves postos a
concretizacao do federalismo cooperativo no Brasil, em razdo da escassez de recursos publicos,
da diferenciada capacidade gerencial e fiscal dos entes federados, das profundas desigualdades
socioeconémicas regionais e da natureza cada vez mais complexa dos problemas urbanos,
ambientais e de desenvolvimento econémico territorial, os quais exigem solucdes intersetoriais
e intergovernamentais, como o aprimoramento de instrumentos legais e institucionais que
fortalecam a cooperagdo intergovernamental. Os obstaculos a concretizacdo do federalismo
devem se constituir como indutores de processos que promovam a articulacdo e a cooperacao
das esferas de governo, principalmente no ambito do espaco sub-regional (BRASIL, 2005b, p.
24).

No federalismo brasileiro, depara-se com a existéncia de regides mais
desenvolvidas e menos desenvolvidas, e € atribuicdo constitucional da Unido buscar estabelecer
maior equilibrio entre as jurisdicdes (ARRECTHE, 2010), estando as politicas sociais
implicitas em processo. No entanto, essa perspectiva, mesmo com o estabelecimento de
competéncias entre 0s entes, esta envolta num amalgama de descentralizagdo na execucao das
politicas e de centralidade da autoridade, demarcado por num campo de poder politico, de
capacidade técnico-gerencial e de financiamento publico.

A NOB SUAS 2005 alude ao federalismo cooperado e descentralizado em
substituicdo ao federalismo centralizado, em virtude da realidade complexa de determinantes
econdmicos e limitacdes politicas. Essa situacdo tem reflexos na efetivacdo de direitos, no
comando Unico do Governo Central em administrar as controvérsias com as quais se depara e,
ainda, na capacidade dos estados e municipios de cumprirem os mecanismos estabelecidos
diante de desigualdades politica, financeira, técnica e de gestdo, além de outras inerentes a
densidade demografica, cultural, etc. O Pacto de aprimoramento de gestdo do SUAS requer,
assim, o estabelecimento de regime de colaboracdo, numa atuagdo acordada, combinada,
devendo necessariamente se fazer valer a dimensdo técnico e politica. Esse processo, para ser
viabilizado, exige o reconhecimento e o respeito a autonomia dos entes como pressuposto
constitucional.

A partir da referéncia e das direcGes dadas pela NOB SUAS 2005, a CIT
emitiu a Resolugdo n° 5, de 15 de setembro de 2006, que dispde sobre a operacionaliza¢éo do

pacto de aprimoramento da gestdo estadual e do Distrito Federal. Conforme o texto da
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resolucéo, devem se considerar, na elaboragéo do pacto:

I.  Asmetas estabelecidas pela VV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social
e pelas Conferéncias Estaduais e do Distrito Federal, respeitado o
principio da gradualidade que fundamenta o Sistema Unico da Assisténcia
Social (SUAS) Plano 10;

Il. O estagio de organizacdo da gestdo e da implementacdo do respectivo
Sistema Estadual e do Distrito Federal de Assisténcia Social;

I1l.  As prioridades nacionais para aprimoramento da gestdo estadual e do
Distrito Federal do SUAS pactuadas no &mbito da Comissao Intergestores
Tripartite (CIT) e deliberados pelo Conselho Nacional de Assisténcia
Social (CNAS);

IV.  As prioridades estaduais e do Distrito Federal para aprimoramento da
gestdo do SUAS pactuadas no ambito das respectivas Comissdes
Intergestores Bipartite (CIB);

V. Os incentivos para aprimoramento da gest&o estadual e do Distrito Federal
previstos na NOB-SUAS.

A resolucgéo definiu que o pacto deveria ser celebrado a cada dois anos, no
primeiro e no terceiro ano de mandato do Governo Estadual e do Distrito Federal. Definiu
também que, em 2007, deveria ser firmado o primeiro pacto entre estados e Distrito Federal
com o Governo Federal. Foi definido ainda o tramite da pactuacéo, a qual deveria ser iniciada
na CIB e ser aprovada no respectivo conselho de assisténcia social; depois disso, a proposta de
pacto seria apreciada pelo gestor federal, que a encaminharia a CIT para aprovacao e ao CNAS
para ratificacdo, apds o que o Termo de Compromisso deveria ser publicado pelo gestor federal.

O descumprimento dos compromissos do pacto, conforme a resolucao,
implicaria a suspensdo do repasse de recursos federais definidos na NOB SUAS 2005 de
incentivo a gestdo estadual e do Distrito Federal, desencadeando um processo administrativo,
cuja instancia de recurso seria 0 CNAS. A resolucdo também previa a elaboracédo de sistematica
de monitoramento e avaliagdo do pacto, o que ficou a cargo do gestor federal. A CIT competia
definir o processo de revisdo do pacto.

Quanto as prioridades nacionais para o Pacto de Aprimoramento da Gestao
Estadual e do Distrito Federal para vigéncia no periodo de 2007 a 2008, indicadas a seguir, a
Resolucdo da CIT estabeleceu sua incorporacdo a proposta orcamentaria para implementacéao
em 2007. Conforme o Artigo 12 da Resolucdo n° 5 da CIT, as prioridades deveriam ser:

I.  Inicio do processo de reordenamento institucional e programatico dos
Orgdos estaduais e do Distrito Federal gestores da assisténcia social para
adequacdo ao SUAS;

Il.  Descri¢do da organizacdo do territorio estadual e do Distrito Federal em
regibes/microrregifes, com identificacdo da implantacdo dos servicos de
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cardter regional nos municipios-sede ou polo e municipios de
abrangéncia;

I1l.  Prestacdo de apoio técnico aos Municipios na estruturacdo e implantacéo
de seus sistemas municipais de assisténcia social;

IV.  Coordenacdo, gerenciamento, execucao e cofinanciamento de programas
de capacitacdo de gestores, profissionais, conselheiros e prestadores de
Servicos;

V.  Elaboracédo de proposta para instalacdo e coordenacdo do sistema estadual
e do Distrito Federal de informagdo, monitoramento e avaliagédo das agdes
de assisténcia social, de ambito estadual e regional, por nivel de protecdo
bésica e especial em articulacdo com os sistemas municipais validado pelo
sistema federal,

VI.  Defini¢do de processo de transi¢do para a municipalizacdo da execugdo
direta dos servicos de protecdo social basica, contendo metas,
responsaveis e prazos.

Pouco depois de publicada a resolucgéo, editou-se a Portaria n® 350, de 3 de
outubro de 2007, que dispds sobre a celebracdo do pacto de aprimoramento da gestdo dos
estados e do Distrito Federal. Em seu Artigo 1°, verifica-se a conceituagdo do pacto em questéo
e, no paragrafo unico desse Artigo, que a celebracdo do pacto foi estabelecida como um dos

requisitos para o recebimento do incentivo previsto na NOB SUAS 2005.

Art. 1° - O Pacto de Aprimoramento da Gestdo dos Estados e do Distrito
Federal é o compromisso entre 0 Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome - MDS e 0s 6rgaos gestores da assisténcia social dos Estados
e do Distrito Federal que tem por objetivo o fortalecimento desses 6rgéos para
o pleno exercicio da gestdo do Sistema Unico de Assisténcia Social - SUAS,
do Programa Bolsa Familia e do Cadastro Unico, no seu a&mbito de
competéncia.

Paragrafo Unico - A celebragdo do Pacto de Aprimoramento da Gestdo € um
dos requisitos para o recebimento do incentivo de que trata a NOB/SUAS.
(BRASIL, 2007, p. 1).

As prioridades definidas no pacto exigem uma analise mais detida, sendo
realizada em topico especifico. Na sequéncia serd abordado o pacto de aprimoramento do SUAS
editado no ano de 2010 que buscou atualizar o processo desencadeado para o desenvolvimento

da gestdo do SUAS pelas esferas de governo.

3.2.2 O Pacto de Aprimoramento da Gestéo (2010) na transicdo da NOB SUAS 2005

O pacto de aprimoramento do SUAS firmado em 2007, com vigéncia de 2007
a 2008, foi prorrogado até 2010, tendo em vista 0 movimento desenvolvido em torno da
implantacdo do SUAS. Durante esse periodo, houve amplo debate em torno da NOB SUAS

2005, pois essa norma viabilizou um novo arranjo, o qual favoreceu a estruturacao e o melhor
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planejamento da politica de assisténcia social no Brasil. A lIdgica do federalismo cooperativo
contribuiu para essa perspectiva projetada para a gestdo do SUAS.

Desse modo, a concepcao de gestdo do SUAS foi firmada em torno dos
preceitos de descentralizacdo politico-administrativa, participagdo e comando unico, conforme
estabelece a Constituicdo Federal de 1988 e a LOAS de 1993. Também levou em conta
elementos como a primazia do Estado, a constitui¢do de unidade em torno do SUAS pela adeséo
dos entes e a escala graduada de niveis de gestao, reconhecendo as especificidades presentes no
ambito de gestdo da politica pelos entes federados. Outros elementos importantes foram
igualmente considerados, tais como a vinculacdo entre operacionalizacdo e financiamento, uma
nova sistematica de financiamento com critérios objetivos e republicanos, a implantacdo de um
sistema nacional de informacdo, a democratizacdo da gestdo do SUAS por uma base de
coletivos representativos com afirmacéo de espacos de participacado e a defini¢do de celebragédo
de pacto entre os entes para a gestéo ser feita de modo complementar e cooperada.

A politica caminhou a passos largos, 0s avangos e 0 processo de revisao da
NOB SUAS 2005 indicaram a necessidade de progressdo na gestdo do SUAS. Isso pode ser
verificado pela celeridade da criacdo de novos instrumentos e mecanismos em torno da gestdo
do SUAS, como, por exemplo, a elaboracdo do Plano Decenal de Assisténcia Social em 2007.
Esse foi o primeiro de ambito nacional e teve como centralidade a concretizagdo dos direitos
socioassistenciais deliberados na V Conferéncia Nacional e a efetivacdo da gestdo da politica
de assisténcia social. O plano continha as metas do Governo Federal para o periodo de 2007 a
2010 a serem atingidas por meio do Sistema Unico de gestdo em todo o territério nacional.

Outro mecanismo de gestdo do SUAS foi a instituicdo do Protocolo Nacional
de Gestdo Integrada de Servicos, Beneficios e Transferéncias de Renda no ambito do Sistema
Unico de Assisténcia Social, desencadeado em marco de 2009 pela Resolucdo n° 2 da CIT e
deliberado pela Resolucdo n° 7, de 10 de setembro de 2009. Também se pode destacar a
instituicdo da Tipificacdo Nacional de Servigos Socioassistenciais pela Resolucgéo n® 109, de 11
de novembro de 2009 pelo CNAS e a implementac&o do Censo do Sistema Unico de Assisténcia
Social — Censo SUAS —, pelo Decreto n°® 7.334, de 19/10/2010, dentre outras decisdes que,
como jasinalizado, foram instituidas a partir de ampla discuss&o e participa¢do que demarcaram
0 modo de gestdo democratica e cooperada do SUAS. Esse ordenamento institucional e de
gestdo da politica culminou na proposicdo de uma nova edi¢do da Norma Operacional Bésica

em 2010, o que n&o se concretizou naquele momento, tendo sido efetivado posteriormente com



167

a NOB SUAS 2012.%7

Cabe destacar, que em 2010 estava-se no contexto da aprovacdo da Lei do
SUAS que reiteraria e aprofundaria a dimensdo da gestdo do Sistema de assisténcia social,
portanto, se tivesse sido aprovada naquele ano, implicaria no pacto que foi estabelecido com os
estados, porém a Lei veio a ser aprovada em 06 de julho de 2011 (Lei n°® 12.435).

O aparato existente e 0 amadurecimento da politica de assisténcia social em
torno da gestdo do SUAS provocou, ainda em 2010, a definicdo de nova edicdo do pacto de
aprimoramento do SUAS. Essa deliberacdo esta ratificada na Resolucdo n° 17, de 18 de
novembro de 2010 da CIT, cujo Artigo 1° estabelece que o pacto de aprimoramento da gestao
traduz o compromisso firmado entre os 6rgdos gestores dos estados e do Distrito Federal com
0 Orgdo gestor federal, consubstanciado na concepcdo do pacto federativo permanente e
progressivo, tendo como objetivo propiciar o fortalecimento desses érgdos para a gestdo do
SUAS. Essa edicdo do pacto dispds que a revisao aconteceria a cada dois anos e que os estados
e o Distrito Federal deveriam elaborar um plano contendo o detalhamento das a¢des, metas e
cronograma de execucdo para o alcance das prioridades nacionais pactuadas. Além disso, ficou
estabelecido que tais planos poderiam incluir as prioridades regionais de acordo com as
especificidades territoriais.

No Artigo 4° da Resolugéo indicada, verificam-se as prioridades nacionais do
pacto de aprimoramento da gestdo dos estados e do Distrito Federal para o quadriénio 2011-

2014, sendo aqui destacadas somente aquelas no ambito da gestao:

I.  Reordenamento institucional e programatico dos 6rgdos gestores da
assisténcia social dos Estados e do Distrito Federal para adequacéo ao
SUAS;

Il.  Organizacdo do territdrio estadual e do Distrito Federal em
regides/microrregides de assisténcia social com identificacéo para orientar
a implantacdo dos servicos de carater regional nos municipios- sede ou
polo e municipios de abrangéncia;

I1l.  Prestacdo de apoio técnico aos municipios na estruturacdo e implantacéo
de seus Sistemas Municipais de Assisténcia Social;

IV.  Coordenacdo, gerenciamento, execucao e cofinanciamento de programas
de capacitacdo para gestores, trabalhadores e conselheiros;

V. Implantacdo e implementacdo do Sistema Estadual de Informacéo,
Monitoramento e Avaliacéo;

67 A afirmacdo foi baseada no contetido disposto no Plano Decenal — SUAS Plano 10 e na apresentagio na
“Processo de revisio da NOB SUAS 2005 — NOB SUAS 2010” (BRASILIA, 2010a), organizada pela
Departamento de Gestdo do SUAS (DG-SUAS)/Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS)/Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. O documento foi organizado pela Camara Técnica da
CIT/FONSEAS.
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VI.  Municipalizacdo da execucdo direta dos servicos de protecdo social
bésica;
VII.  Cofinanciamento da Protecdo Social Bésica e da Protecdo Social Especial.

A Resolucdo também definiu, no Artigo 5° o0s compromissos do gestor

federal para o quadriénio 2011/2014, a saber:

I.  Realizar campanha nacional pela aprovacdo do Projeto de Lei n® 3.077/08
- PL SUAS;

Il.  Prestar apoio técnico sistematico e continuado aos Estados e Distrito
Federal, para execucdo do Pacto de Aprimoramento de Gestéo;

I1l.  Disponibilizar apoio técnico para a regulamentacdo do SUAS, por meio
de legislagBes e normativas, dos fluxos e dos padrbes de qualidade de
atendimento dos servicos de Protecdo Social Bésica e Especial,

IV.  Disponibilizar apoio técnico e tecnoldgico para operacionalizagdo e
regulamentacdo do repasse regular e automatico fundo a fundo do
cofinanciamento estadual.

V.  Intermediar a relagdo politica e institucional com os chefes dos executivos
estaduais para a municipalizacdo dos servicos de Protegdo Social Basica
e Especial;

VI.  Promover o alinhamento programatico entre estados, Distrito Federal e
MDS para elaboracéo do Plano Nacional de Capacitagéo;

VII.  Padronizar o Sistema de Informagdo, Monitoramento e Avaliacdo,
abrangendo toda a Politica de Assisténcia Social, com especifica¢do de
metodologia, instrumentais e indicadores sociais;

VIIl.  Promover a integragdo dos aplicativos da REDE SUAS;

IX.  Disponibilizar a base de dados dos sistemas informacionais ou criagao de
mecanismos de acesso e interface entre os bancos de dados federal e
estaduais;

X.  Regulamentar os repasses de incentivo a gestdo estadual e do Distrito
Federal com sua unificacdo e transferéncia regular e automatica,
considerando o cumprimento das prioridades nacionais.

Verifica-se que no pacto com os estados e Distrito Federal mantiveram-se as
prioridades do ambito da gestdo, inserindo o cofinanciamento, que se limita aos niveis de
protecdo social basica e especial, sem nenhuma proposic¢éo ao apoio financeiro a estruturacdo
da gestdo do SUAS dos municipios, conforme atribuicdo definida na Norma de 2005. Os
compromissos do ente federal, quantativamente, sdo superiores aos dos estados e Distrito
Federal e seu contetudo ndo indica grandes avangos quando relacionado as responsabilidades
estabelecidas na NOB SUAS 2005.

3.2.3 O Pacto de Aprimoramento da Gestao (2013) na NOB SUAS (2012)

Ap0s sete anos de operacionalizacdo do SUAS, constatava-se a necessidade
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de avanco e aprimoramento de sua gestdo. O cendrio era propicio a implementagéo do Sistema
de gestdo da politica de assisténcia social (SUAS), e houve nova edicdo da Norma Operacional
Basica, a NOB SUAS 2012. A edicdo de 2012 disciplina a operacionalizacdo do SUAS,
abordando, entre outros pontos, as responsabilidades dos entes federados e a sistematica de
financiamento e o papel das insténcias de deliberagdo e pactuacdo e de controle social,
estabelecendo conexdo com o pacto de aprimoramento de gestdo no SUAS que, nessa
publicacdo, ganhou um capitulo exclusivo.

A NOB SUAS 2012 estruturou o contetdo a partir dos seguintes elementos
dispostos, pela primeira vez, em capitulos: o | trata do Sistema Unico de Assisténcia Social, 0
Il trata da gestdo do Sistema Unico de Assisténcia Social; o I11, dos planos de assisténcia social;
o IV; do Pacto de aprimoramento do SUAS. Ja o Capitulo V dispBGe sobre o processo de
acompanhamento do SUAS; o VI, sobre a gestdo financeira e orcamentaria do SUAS; o VII,
sobre a vigilancia socioassistencial. A gestdo do trabalho no SUAS é tratada no Capitulo VIII,
o controle social, no IX; a instancia de negociacéo e pactuacdo é definida no X e as regras de
transicdo sdo elencadas no XI.

Observa-se, na edicdo de 2012 da NOB SUAS, a consolidacdo das mudancas
introduzidas anteriormente, tendo sido dado énfase a gestéo do Sistema, tendo sido destacada a
gestdo compartilhada, bem como o financiamento da politica de assisténcia social, além do
estabelecimento de parametros para o cumprimento da vigilancia socioassistencial como fungéo
na politica de assisténcia social. Segundo documento do IPEA (Mesquita, 2014), o formato da
gestdo federativa do SUAS foi a principal questdo modificada pela NOB 2012, dado o
diagnéstico quanto aos resultados da gestdo descentralizada do Sistema.

A nova Norma reafirma a necessidade de fortalecimento da colaboracgéo e da
cooperacdo entre 0s entes para o0 alcance de metas nacionalmente pactuadas, o que se evidencia
em trecho do documento do IPEA: “[...] a NOB 2012 continua apostando no refor¢o da
pactuacao federativa como estratégia para aprimoramento do SUAS” (MESQUITA, 2014, p.
54). A NOB reafirma ainda que o pacto visa a estabelecer compromisso entre os entes federados
com o aprimoramento da gestdo, dos servicos e dos beneficios da politica, incorporando, para
além de prioridades a serem definidas, metas a serem alcangadas, num prazo definido de quatro
anos e revisdo anual. De acordo com o Artigo 24 da NOB SUAS 2012, o pacto de

aprimoramento do SUAS compreende os seguintes elementos:

I.  definigdo de indicadores;
Il.  definicdo de niveis de gestéo;
I1l.  fixacdo de prioridades;
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IV.  planejamento para o alcance de metas de aprimoramento da gestéo, dos
servicos, programas, projetos e beneficios socioassistenciais do SUAS;

V.  apoio entre a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios, para o
alcance das metas pactuadas;

VI.  adoc¢do de mecanismos de acompanhamento e avalia¢do. (BRASIL, 2012,
p. 27).

No processo estabelecido pela Norma, a adesdo dos entes subnacionais por
meio do processo de habilitacdo foi substituida por novos mecanismos de pactuacéo entre 0s
entes. Os niveis de gestdo devem expressar o estagio de organizacdo do SUAS nas esferas de
governo e passam a ser classificados de acordo com o indice de Desenvolvimento do SUAS
(ID), composto por um conjunto de indicadores de gestdo a serem aferidos a partir de dados
obtidos principalmente pelo CENSO SUAS®,

Ao considerar 0 j& exposto, pode-se afirmar que a Norma de 2012 estabelece
uma légica para o aprimoramento do SUAS, congregando planejamento, acompanhamento e
pacto, a partir da incorporagdo das prioridades e metas como conteldo desses instrumentos.
Assim, as prioridades e metas, definidas e pactuadas nacionalmente por estados e municipios,
deverdo compor o plano de assisténcia social de cada esfera de governo. Vislumbra-se aqui a
compreensdo de que, quanto mais integrados estiverem os instrumentos de gestdo do SUAS,

maior sera a convergéncia para a obtencdo do aprimoramento do Sistema.

A celebragdo de Pactos entre gestores transmite a relevancia de uma visao
conjunta da continua modernizacdo da gestdo do SUAS. Pactuar
responsabilidades de gestdo entre os entes da federacdo pautando o
planejamento e o acompanhamento como instrumentos imprescindiveis
significa a adocdo de compromissos com a operacionalizagdo dos direitos
socioassistenciais definidos na Carta Constitucional de 1988. (BRASILIA,
2010, p. 9).

O pacto de aprimoramento de gestdo, como se observa, pressupde a existéncia
de acompanhamento, avaliacdo da respectiva esfera de governo, responsaveis pela afericao das
prioridades e metas pactuadas, bem como o cumprimento das normativas que balizam o SUAS.
Para tanto, esse processo requer a estruturacdo de apoio da Unido aos estados e Distrito Federal
e dos estados aos municipios, com suporte técnico e financeiro que venha a contribuir para

desobstruir a gestdo e, assim, viabilizar a implementacdo do SUAS.

% O Censo SUAS é um processo de monitoramento que coleta dados por meio de um formulario eletrénico
preenchido pelas secretarias e conselhos de Assisténcia Social dos estados e municipios. Foi criado em 2007,
regulamentado pelo Decreto n° 7.334, de 19 de outubro de 2010, e é desenvolvido por meio de uma acéo
integrada entre a Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS) e a Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da
Informagdo (SAGI). Tem como objetivo fornecer subsidios para a definicdo de indicadores de monitoramento
e de avaliacdo do SUAS e de gestdo integrada do Sistema.
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Nas situacdes de cumprimento parcial ou descumprimento do pacto firmado
pelo ente subnacional, a Norma estabelece o instrumento denominado Plano de Providéncias,
0 qual deve indicar o caminho a ser seguido para a superacao das dificuldades e limitacGes
identificadas. O Plano de providéncias deve ser aprovado pelo Conselho de Assisténcia Social
na respectiva instancia e pactuado na Comissao Intergestora.

Esse mecanismo possibilita o reconhecimento da realidade presente no
municipio, na microrregido, na regido e em cada estado, permitindo a definicdo de medida e
estratégia adequadas a especificidade identificada para o aprimoramento da gestdo do SUAS.
Além disso, promove a construcao de unidade em torno da politica de assisténcia social, a partir
do reconhecimento de corresponsabilidades e alicercada numa coordenacéo federativa cujo
horizonte seja a efetivacdo de uma gestdo articulada e compartilhada no SUAS.

Todavia, cabe indagar se, para o estabelecimento do pacto, o grau de
desenvolvimento de gestdo do SUAS foi devidamente considerado, bem como as diferengas em
que cada ente para a definicdo das prioridades e metas. O plano de providéncias evidencia a
especificidade vivenciada pelo ente, além disso, possibilita o exercicio da cooperagdo, como no
caso do municipio que conta com a corresponsabilidade do seu estado e do Conselho para aferir
e propor a adequacdo necessaria ao aprimoramento da gestdo do SUAS.

A Norma robusteceu o pacto federativo, conceituando-o e detalhando as
competéncias da CIT e da CIB e ainda ampliou a participagdo ao estabelecer a

representatividade de todas as regides do pais.

Na definicdo da composigédo destas instancias, percebe-se a preocupagéo em
assegurar a paridade na representacdo entre estados e municipios e entre
regides e portes dos municipios; questdes fundamentais para a legitimidade
dos acordos efetuados. Ainda neste sentido, a norma reconhece as entidades
que representam os secretarios estaduais € municipais de Assisténcia Social —
Forum Nacional de Secretarios de Assisténcia Social (Fonseas), Colegiado
Nacional de Gestores Municipais de Assisténcia Social (Congemas) e
Colegiado Estadual de Gestores Municipais de Assisténcia Social (Coegemas)
— e lhes concede o direito de indicar seus representantes nas respectivas
comissdes. (MESQUITA, 2014, p. 51).

O pacto de aprimoramento da gestao estabelecido com os estados introduziu
uma nova logica de gestdo descentralizada, orientada pela adesdo e pactuagdo de metas entre
0s entes, com o0 respectivo acompanhamento e revisdo. Esse movimento buscou promover um
maior envolvimento dos estados com a implementacéo do SUAS.

No que tange a regionalizagdo, a NOB SUAS 2012 reafirmou o conteudo da

NOB SUAS 2005, definindo a existéncia de uma rede regionalizada de servigos da protegéo
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social especial, prioridade j& indicada no primeiro pacto estadual de 2007. Segundo o IPEA
(MESQUITA, 2014), os dados do CENSO SUAS 2012 revelam que mais da metade dos estados
(57,7%) tinha plano ou proposta de regionalizacao dos servicos neste nivel de protecdo. Cabe
salientar, neste ponto, que embora a Norma reconheca a necessidade de congregar realidades
proximas, numa perspectiva regional, sendo fundamental a presenca dos estados, a ideia de
regionalizagdo ficou restrita & oferta de servicos, o que serd abordado na andlise dessa
prioridade estabelecida no pacto.

Nesse movimento de afirmacdo do pacto, a NOB SUAS 2012 projeta uma
gestdo compartilhada em torno do SUAS, o que conduz a necessidade de seu aprimoramento.
Essa reconfiguracdo da gestdo descentralizada reflete no pacto de aprimoramento de gestdo do
Sistema. Inicialmente envolveu a Unido e os estados, depois se estende, alcancando os
municipios, antes submetidos ao processo de habilitacdo.

Em relacdo ao financiamento e gestdo financeira, os pisos definidos na NOB
SUAS 2005 séo agregados em blocos®® de financiamento, na Norma de 2012, permitindo maior
maleabilidade do recurso, dada a possibilidade de realocacédo de recurso dentro de um mesmo
bloco. Os pisos nao foram suprimidos, mas se tornaram mecanismo para calculo do repasse de
recursos. A nova légica de gestdo financeira pretende contribuir para o aprimoramento da
gestdo do SUAS, coadunando a vinculagdo entre planejamento e as prioridades a serem
definidas pelo pacto estabelecido entre os entes, conforme ja destacado anteriormente.

Outro aspecto importante da NOB SUAS de 2012 é o fato de a vigilancia
socioassistencial e a gestdo do trabalho serem consideradas elementos substanciais para o
processo de gestdo da politica de assisténcia social.

A vigilancia socioassistencial, embora ja afirmada na NOB de 2005, ganha
tébnica na Norma em 2012, ratificando o enunciado disposto na PNAS de 2004. Afirma a
vigilancia socioassistencial como funcéo na politica de assisténcia social sendo fundamental
para o reconhecimento da realidade vivenciada e definicdo de prioridades no planejamento para
aprimorar o SUAS. A NOB SUAS 2012, entdo, incentiva a estruturacdo da vigilancia
socioassisencial no ambito da gestdo do SUAS, delimitando responsabilidades aos entes

federados.”

89 O cofinanciamento por meio dos blocos foi previsto no Decreto n° 7.788, de 15 de agosto de 2012, que
regulamenta o Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS).

00 Artigo 87 da NOB SUAS 2012 dispde que a vigilancia socioassistencial é caracterizada como uma das
funcgdes da politica de assisténcia social e deve ser realizada por intermédio da producéo, sistematizacao,
analise e disseminagdo de informacGes territorializadas (BRASIL, 2012, p. 40).
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Para tanto, é mister incorporar, no processo de gestdo do SUAS, a leitura
permanente da realidade, analisando-se as manifestagOes, peculiaridades e diversidades
territoriais, que obrigatoriamente devem compor o planejamento no processo de gestdo da
politica de assisténcia social. Para tal intento, € necessario incorporar a gestdo ferramentas
capazes de capturar e representar esse movimento das condi¢Ges de existéncia, conforme
analisam Ramos e Koga (2011). Complementam os autores, fazendo referéncia a Soja (1993),
que “o reconhecimento da dialética socioespacial passa pela interpretagdo da organizacao
espacial humana como produto social” (RAMOS e KOGA, 2011, p. 351).

Tendo isso em vista, verifica-se que a vigilancia socioassistencial tem forte
vinculagdo com o pacto na medida em que o (re)conhecimento da realidade possibilita subsidiar
a tomada de decisdes acerca das prioridades da politica e seu planejamento.

Em relacdo a gestdo do trabalho, ha um capitulo especifico na Norma de 2012
e integra as metas das prioridades estabelecidas no pacto de aprimoramento de gestdo do SUAS,
editado em 2013, celebrado com os estados e Distrito Federal e com os municipios. Cabe
salientar que a regulacdo da gestdo do trabalho no &mbito do SUAS esta disposta numa norma
especifica denominada Norma Operacional Basica de Recursos Humanos do Sistema Unico de
Assisténcia Social (NOB-RH/SUAS), aprovada pela Resolugdo n° 269, de 13 de dezembro de
2006.

A NOB SUAS de 2012 define que a gestdo do trabalho no SUAS compreende
0 planejamento, a organizacgdo e a execuc¢do das acOes relativas a valorizacao do trabalhador e
a estrutura do processo de trabalho institucional, no &mbito da Unido, dos estados, do Distrito
Federal e dos municipios. Tal perspectiva busca garantir a existéncia de equipe permanente no
SUAS, a desprecarizacdo das condicOes de trabalho e a educacdo permanente, a fim de criar
condicdes de viabilizacdo do SUAS em todas as esferas de governo.

No que tange ao fortalecimento do controle social, a NOB SUAS 2005 havia
definido a responsabilidade dos entes federados no apoio financeiro aos Conselhos, dando
condigdes para o seu funcionamento e, sobretudo, para a efetivacdo do cumprimento de suas
atribuicBes. Ja a NOB SUAS 2012 busca avancar nesse aspecto, afirmando que a participagdo
social constitui uma estratégia na gestdo democratica do SUAS. Nesse sentido, enfatiza os
trabalhadores para que ampliem sua participagdo no SUAS, assim como as entidades e
organizacOes de assisténcia social e, principalmente os usuarios. Tal indicativo requer o
aprimoramento, com a criacdo de condicOes objetivas para constituir espagos coletivos que
viabilizem a participacéo e o controle social.

A NOB SUAS 2012 foi utilizada como base normativa para orientar, em
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2013, a reviséo de prioridades e metas do pacto com estados e Distrito Federal, com validade

para quatro anos, na vigéncia de 2014 a 2017. A CIT editou, assim, a Resolugéo n° 16, de 3 de

outubro de 2013, que dispGe sobre 0 pacto de aprimoramento da gestao dos estados e do Distrito

Federal e estabelece a revisao das prioridades e metas para a gestdo do SUAS nessas respectivas

esferas de governo. As prioridades e metas contidas nesse pacto no ambito da gestéo sé&o:

b)

1)

V)

Reordenamento institucional e programatico dos érgdos gestores da
assisténcia social dos Estados para adequacdo ao SUAS com metas de:

atingir em 100% dos Estados com instituicdo na estrutura do érgéo gestor
de assisténcia social, areas constituidas como subdivisdes administrativas
da Protecdo Social Basica, Protecdo Social Especial, Gestdo do Fundo
Estadual de Assisténcia Social e Gestdo do SUAS com competéncia de:
Gestdo do Trabalho e Vigilancia Socioassistencial.

atingir em 100% dos Estados quadro de pessoal correspondente nos
setores do 6rgdo gestor, nos equipamentos publicos, se houver, e nas
unidades descentralizadas regionais.

Apoio técnico aos municipios na estruturacdo e implantacdo de seus
Sistemas Municipais de Assisténcia Social com metas de:

apresentar na CIB plano anual de apoio técnico aos municipios para o
alcance das metas do Pacto de Aprimoramento do SUAS.

apoiar 100% dos municipios para o alcance das metas do Pacto de
Aprimoramento do SUAS.

participar dos encontros trimestrais com as equipes do MDS para apoio
e assessoramento técnico e individualizado.

Coordenacdo, gerenciamento, execucdo e cofinanciamento dos
programas de capacitacdo para gestores, trabalhadores e conselheiros
com meta nacional de capacitar 74.124 trabalhadores prioritariamente
com vinculo formal (estatutario e celetista) até 2015, no ambito do
Capacita SUAS, conforme metas especificas para cada estado e DF,
pactuadas na CIT e deliberadas pelo CNAS.

Implantacdo de sistemética de informag&o, monitoramento e avaliagdo
dos servigos socioassistenciais, bem como de vigilancia de situagdes de
risco e vulnerabilidade no Estado, com metas de:

implantar e unificar sistemas de informagdo, monitoramento e vigilancia,
em consonancia com os sistemas nacionais;

Cofinancimento da Protecéo Social Basica e da Protecdo Social Especial,
com metas de:

instituir sistematica de repasse fundo a fundo em 100% dos Estados, até
2015.

cofinanciar os servicos da protecdo social basica e beneficios eventuais;

realizar até 2014 estudo de custos e definir padrdes minimos nacionais
gue orientem o cofinanciamento dos servicos.

A Norma de 2012 também orientou o primeiro pacto de aprimoramento de

gestdo do SUAS estabelecido com os municipios, em 2013, tendo a mesma vigéncia do pacto
com os estados e Distrito Federal, isto €, de 2014 a 2017. A Resolugédo n° 13, de 4 de julho de
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2013, trata das prioridades e metas especificas para a gestdo municipal do SUAS. Destacam-se

somente as prioridades e metas definidas no &mbito da gestao:

1)

b)

1)

V)

Desprecarizar os vinculos trabalhistas das equipes que atuam nos
servicos socioassistenciais e na gestdo do SUAS com a meta de atingir o
percentual minimo de 60% (sessenta por cento) de trabalhadores do
SUAS de nivel superior e médio com vinculo estatutario ou empregado
publico;

Estruturar as secretarias municipais de assisténcia social com a
instituicdo formal de areas essenciais como subdivisdo administrativa,
conforme o porte do municipio, quais sejam:

Protecdo Social Bésica, Protecdo Social Especial e a area de Gestdo do
SUAS com competéncia de Vigilancia Socioassistencial para o0s
municipios de pequeno porte I, Il e médio porte;

Protecdo Social Bésica, Protecdo Social Especial, com subdivisdo de
Média e Alta Complexidade, Gestdo Financeira e Or¢camentaria, Gestao
de Beneficios Assistenciais e Transferéncia de Renda, Gestdo do SUAS
com competéncia de Gestdo do Trabalho, Regulacdo do SUAS e
Vigilancia Socioassistencial para 0os municipios de grande porte e
metropole;

Adequar a legislacdo municipal as normativas do SUAS com a meta de
gue todos 0s municipios atualizem a respectiva Lei que dispde acerca do
SUAS;

Recomend,ar a observancia do Inciso | do Art.5 da LOAS, que trata do
Comando Unico da Assisténcia Social.

Evidencia-se que as prioridades estabelecidas com estados, Distrito Federal e

municipios passam a incorporar metas no texto da Resolucdo. Para os primeiros, foram

suprimidas duas prioridades, municipalizacdo dos servicos e a organizacéo do territorio estadual

e do Distrito Federal em regi6es/microrregides e definicdo de implantacdo de servicos

regionalizados. Entende-se que a abordagem da regionalizacdo deveria ser ampliada enquanto

prioridade para além da referéncia aos servigos voltados a outros aspectos, como o da gestao

do Sistema, correspondendo a énfase dada pela NOB SUAS 2012.

Com base no exposto em relacdo a Norma Operacional Bésica e ao pacto de

aprimoramento de gestéo,

evidencia-se que o0s aspectos normativos destacados afirmam a

direcdo para uma nova perspectiva de gestdo da politica de assisténcia social.
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4 A DINAMICA E OS DESAFIOS ENTRE A PACTUACAOEO
APRIMORAMENTO DA GESTAO DO SUAS

A Constituicdo Federal de 1988 instituiu um Estado Democratico, a
Republica Federativa do Brasil, formada a partir da unido indissolGvel dos estados, Distrito
Federal e municipios. A Carta disp6s ainda, em seu Artigo 204, que a politica de assisténcia
social tem como diretriz a descentralizacdo politica e administrativa e a participacdo da
populacdo, 0 que exige compatibilidade da gestdo da politica de assisténcia social, que,
tradicionalmente se desenvolveu a luz de processos conservadores, patrimonialistas e
filantropicos.

A discussdo desenvolvida nesta pesquisa, se pautou na légica republicana e
democrética afirmada na Constituicdo Federal de 1988, com a primazia do Estado e de comando
unico na responsabilidade de conducdo em prol do interesse publico e da descentralizacdo
politica e administrativa das politicas publicas, em especial a politica de assisténcia social.
Pauta-se também pela perspectiva de participacdo e cooperagdo entre os entes federados, pela
autonomia destes e sua capacidade de gestdo da politica.

O estudo realizado pauta-se, ainda, pela participacédo de diferentes sujeitos e
coletivos representativos que atuaram para a democratizacdo da gestao das politicas publicas,
com vistas a interferir na dindmica decisoria centralizadora e oligarquica na afirmacéo da esfera
publica e, ainda, para o reconhecimento das especificidades regionais e locais para o
planejamento de acBes. Confrontam-se o0s processos sedimentados numa cultura politica
tradicional, autoritaria, elitista e centralizadora e a gestdo publica regida por uma burocracia
“engessada”, a qual, articulada com interesses politicos patrimonialistas e numa relagdo
publico-privada, entre o Estado e a sociedade civil, de modo que o primeiro sempre se colocou
subsidiario ao segundo. Esses elementos, separados ou agregados, sempre impuseram serias
limitacOes ao desenvolvimento do sistema de protecdo social brasileiro.

Este capitulo, a partir da analise exposta sobre o Pacto de Aprimoramento da
Gestdo na NOB SUAS, tem como objetivo explicitar a dinamica entre o pacto federativo e a
gestdo do Sistema, as prioridades definidas aos estados e municipios e indicar os desafios que
se colocam entre a pactuacdo e o aprimoramento da gestdo do SUAS. Exp0e os resultados da
pesquisa documental que teve como fontes: o IBGE, o Censo SUAS e o documento SUAS 10.

Diversidade no SUAS: realidades, respostas, perspectivas.
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4.1 APACTUACAO E O APRIMORAMENTO DA GESTAO DO SUAS

A politica de assisténcia social, organizada por um sistema unico,
descentralizado e participativo, opta por um determinado modo de gestdo, de forma pactuada e
cooperada entre os entes federados, e esta foi uma escolha e deciséo politica.

O pacto de aprimoramento de gestdo do SUAS é composto por quatro
ambitos: protecdo social basica, protecao social especial, controle social e gestdo do SUAS com
as respectivas as prioridades definidas. Esta pesquisa abordara as prioridades de gestdo do
Sistema definidas no referido pacto federativo, entendendo que tal exame contribui para
compreender o movimento dado & gestdo do Sistema Unico de Assisténcia Social, bem como
os limites e desafios que envolvem o que foi acordado e priorizado enquanto compromisso de
organizacao da gestdo do SUAS pelos entes federados. N&o se tem como objetivo analisar o
cumprimento do pacto até porque este se encontra em plena vigéncia tanto para estados quanto
para 0s municipios. No entanto, esse entendimento favorecera a identificacdo da estrutura
constituida para a gestdo do SUAS na politica de assisténcia social em todo o territério nacional.

O conhecimento produzido considerou o processo historico, cultural, politico,
econdmico e social de formacdo e constituicdo do pais, que, sob a égide do conservadorismo
presente desde o periodo colonial até as contemporaneas oligarquias’, sustenta a logica
patrimonialista e clientelista na apropriacdo do espaco publico, conforme ja abordado nos
capitulos anteriores. Considerou também o abstencionismo do Estado na provisao de politicas
sociais, em especial, a assisténcia social, sempre delegada a sociedade civil organizada mantida
de modo subsidiario. Leva-se em consideracdo, ainda, o reconhecimento da resisténcia e luta
de sujeitos coletivos os quais se ergueram na defesa, constituicdo e efetivacao de direitos sociais
e que identificaram, na Constituicdo Federal de 1988, a definicdo de um projeto politico social
para o pais consubstanciado pelo Estado Social Democratico de Direito.

A Norma Operacional Basica da politica de assisténcia social, de 2005 e de
2012, teve grande relevancia para a viabilizagdo do pacto entre as esferas de governo na gestéo
do SUAS, pois reafirma os pressupostos da Constituicdo Federal de 1988 e da LOAS de 1993,
bem como as diretrizes elencadas na PNAS de 2004. Isso fica claro nas referéncias ao direito a
protecdo social, a primazia do Estado, ao comando unico, a autonomia dos entes federados, a
descentralizacdo politico-administrativa e a participacdo e controle social. Tais elementos sdo

fundamentais para a construgdo de um sentido Unico em torno da politica de assisténcia social

L A definicdo de oligarquia é apresentada com muita propriedade na obra de Faoro (1989), referindo-se a
concentragdo de poder, controle politico, dominio econdmico e prestigio.
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e para o estabelecimento de uma gestdo republicana e democrética.

O Quadro 10 a seguir sintetiza as prioridades de gestdo do Sistema definidas
no pacto de aprimoramento de gestdo do SUAS (2007, 2010, 2013) com estados e municipios.
O Quadro foi estruturado em duas partes, na primeira consta a identificacdo das edi¢Ges do
pacto de aprimoramento de gestdo do SUAS, o nivel de pactuacdo de acordo com a esfera de
governo, a regulacdo que define o contetido do pacto, a sumula da referida regulagéo, o ano de
pactuacdo, periodo de vigéncia, a identificacdo da norma operacional basica a que se vincula.
Na segunda estrutura estdo dispostas as prioridades do &mbito de gestdo do Sistema de cada
edicdo do pacto, que, foram agrupadas em campos prioritarios tendo sido identificados seis:
reordenamento institucional; regionalizacdo dos servicos; apoio técnico aos municipios;
capacitacdo para gestores, técnicos, conselheiros e prestadores de servicos; implantacéo,
implementacdo e unificacdo de Sistema de informacdo, monitoramento e vigilancia
socioassistencial, contemplando nesta prioridade a realizacdo de diagndstico Socioterritorial;
cofinanciamento da Protecdo Social Bésica e da Protecdo Social Especial com a instituicdo de
sistematica de repasse fundo a fundo. Cabe informar que as prioridades definidas para os
municipios no ambito da gestdo do Sistema, foram duas, desprecarizacdo dos vinculos
trabalhistas das equipes que atuam nos servi¢os socioassistenciais e na gestdo do SUAS;
estruturacdo das secretarias municipais de assisténcia social com a instituicdo formal de areas
essenciais, como subdivisdo administrativa. Dentro dessa prioridade consta, ainda, adequar a
legislacdo municipal as normativas do SUAS. Para fins didaticos, eles foram agrupados dentro

do mesmo campo denominado reordenamento institucional.
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Quadro 10 — Demonstrativo sintese das prioridades definidas no &mbito da gestdo no pacto
de aprimoramento de gestdo do SUAS com estados, Distrito Federal e municipios

Pacto de Aprimoramento de Gestédo do SUAS

nacionais para o
aprimoramento da
gestdo estadual e do
Distrito Federal.

Cadastro Unico para
Programas Sociais do
Governo Federal:
Cadunico, estabelece

aprimoramento da

Distrito Federal no

Governo Federal para o

gestéo dos estados e do

pgtl:\tﬁ;g;o Estados e Distrito Federal Municipios
egulacdo esolucdo n° 05, de esolucdo n® 17, de esolucdo n , de | Resolucdo n e
Regulaca Resolucédo n° 05, d Resolucdo n° 17, d Resolugdo n° 16, de | Resolucdo n° 13 d
15/09/2006/CIT 18/11/2010/CIT 03/10/2013/CIT 04/07/2013/CIT
Dispde acerca do
Pacto de
Aprimoramento da
Gestdo dos Estados e | Disp0e sobre o pacto,
Disde sobre o pacto do Distrito Federal, estabelece a reviséo das
elengentos a sergm ' | noambito do Sistema | prioridades e metas
considerados na Unipo de Assisténcia espe~c|'ficas paraa Dispde sobre o pacto
elaboragdo do pacto, Social: SUAS, do gzt estadual e do estabelece prioridades
2o Programa Bolsa Distrito Federal e 0s e
o estabelece prioridades o . e metas especificas
Stmula Familia: PBF e do compromissos do

para a gestéo
municipal do SUAS.

prioridades nacionais | &mbito do SUAS.
€ COMPromissos para
0 quadriénio
2011/2014
Ano da pactuacdo 2007 2010 2013 2013
Periodo de 2007 — 2008 2011 - 2014 2014 - 2017 2014 - 2017
vigéncia
Norma
Operacional NOB SUAS 2005 NOB SUAS 2005 NOB SUAS 2012 NOB SUAS 2012
Bésica

Campo prioritario
da gestéo do

Prioridades definidas no al

mbito da Gestdo do Sistema

adequacéo ao SUAS.

assisténcia social dos

ao SUAS.

Estados para adequagao

Sistema
Desprecarizagdo dos
vinculos trabalhistas.
Reordenamento Estruturacdo das
institucional e secretarias municipais
Reordenamento Reo~rdenamento ins_titlAJciqnaI e.programético do programético dos de assisténcia~ social
institucional 6rgdo gestor da assisténcia social para 6rgéos gestores da para adequacéo ao

SUAS.

Adequacao da
legislacdo municipal
as normativas do
SUAS.

Regionalizacéo de
Servigos

Descricdo da
organizacgdo do
Estado ou do Distrito
Federal em regides e
microrregides, com
identificacdo da
implantacdo dos
servicos de carater
regional

Organizagdo do
territorio estadual e do
Distrito Federal em
regiGes/microrregides
de assisténcia social
com identificacdo
para orientar a
implantacéo dos
servicos de carater
regional nos
municipios

mantém como
prioridade
permanecendo apenas
como meta.

A regionalizagdo néo se

Apoio técnico aos
municipios

Prestacdo de apoio técnico aos Municipios na estruturagao e implantacéo de

seus Sistemas municipais de assisténcia social.
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Capacitacdo para
gestores, técnicos,
conselheiros e
prestadores de

Coordenagéo, gerenciamento, execucéo e cofinanciamento de programas de

capacitagéo.

unificagdo de
Sistema de
informacéo,
monitoramento e
vigilancia
socioassistencial.
Realizacdo de
diagndstico
Socioterritorial.

proposta para
instalagdo e
coordenacéo do
sistema estadual de
informacéo,
monitoramento e
avaliacdo das acdes de
Assisténcia Social.

Implantacdo e
implementacéo do
Sistema Estadual de
Informacéo,
Monitoramento e
Avaliagéo.

SEervigos.
Implantagéo de
sistemética de
informacéo,
Implantacéo, monitoramento e
implementacéo e Elaboragdo de avaliacdo.

Implantacéo e
unificagdo de sistemas
de informagéo,
monitoramento e
vigilancia, em
consonancia com 0s
sistemas nacionais;
Realizacdo em parceria
como MDS e
municipios de
diagnostico
socioterritorial.

Cofinanciamento
da PSB e PSE.
Instituicdo de
sistematica de
repasse Fundo a
Fundo.

Realizacdo de
cofinanciamento da
Protecdo Social
Bésica e da Prote¢do
Social Especial.

Realizacdo de
cofinancimento da
Protecdo Social Bésica
e da Protecédo Social
Especial. — Instituigéo
de sistematica de
repasse fundo a fundo.

Fonte: Resolugdes CIT n° 5 de 15/09/2006, n° 17 de 18/11/2010, n° 16, de 03/10/2013, N° 13 de 04/07/2013,
elaborado pela autora

Nota: Pesquisa documental realizada nas resolucfes da CIT que definem o contetdo do Pacto de Aprimoramento
de Gestdo do SUAS com estados e municipios (2007 — 2013)

O arcabouco legislativo e normativo afirma a politica de assisténcia social na
composicao da seguridade social brasileira com responsabilidade publica do Estado na provisédo
de protecdo social ndo contributiva. Para tanto, 0 modo de gestdo da politica requer
reordenamento, implementacéo, coordenacao federativa fortalecida e, como se viu, a decisao
pelo pacto federativo visava dar vasdo e constituir forca politica e institucional rumo a

implementacao de tal perspectiva.

A regulamentagdo da Assisténcia Social como Politica Publica constituinte da
Seguridade Social, bem como o seu redesenho mediante a criagdo do SUAS
sinaliza, sem duvida, um avanco de relevancia histérica na trajetoria de uma
Politica que tem sua génese estruturada sobre as bases da matriz caritativa e
filantropica, destituida de visibilidade na sua natureza politica e institucional.
(COUTO, 2014, p. 154).

Cabe ressaltar que, no movimento acelerado para a instituicdo de uma nova
forma de gestdo da politica de assisténcia social pelo Governo Federal e demais instancias
coletivas representativas, 0 pacto teve um compasso mais ritmado, possivelmente, pela
complexidade que envolvia tal definicdo, uma vez que a deliberacdo na CIT nédo se faz por

votacdo, mas num debate estabelecido até que haja consenso e convergéncias. Portanto, esse
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processo exige tempo, maturacdo, enfrentamento de tensdes, uma vez que se sentam a mesa
sujeitos politicos com vertentes politicas distintas, além de entendimento e concepcdes variadas
da politica de assisténcia social. E, ainda, os representantes dos gestores que sentam a mesa e
pactuam ndo necessariamente tém governabilidade sobre sua base.

Mesmo assim, optou-se pelo regime de gestdo do SUAS, ancorado na
necessidade de integracdo entre as esferas de governo e sustentacao por pacto federativo.

E importante salientar que todo esse processo teve como base a participacao
como estratégia de gestdo democratica do SUAS, dada a direcao politica e técnica, e afirmada
pelos instrumentos normativos da politica. Tal estratégia se consolidou no reconhecimento e
fortalecimento dos colegiados representativos de gestores, na ampliacdo da representacdo das
regides do pais na CIT, na constituicdo de aparato técnico, gerencial e financeiro aos conselhos
de assisténcia social e na ampliacdo da participacdo com a introdugdo de novos sujeitos, como
os trabalhadores e os usuérios. H& ainda, a decisdo de estruturar as bases da politica de
assisténcia social sob a forma de consulta publica, constituindo, pela via da participacgéo,
consensos e pactuacdes em torno do Sistema Unico de gestéo.

A concretizacdo dos direitos sociais depende de sujeitos que acreditem na
capacidade coletiva de construir densidade democratica, tornando-se protagonistas da luta e de
acOes capazes de um pacto pelo alargamento da protecéo social (LOPES; RIZZOTT], 2013, p.
67).

Em 2011, a alteracdo da LOAS (Lei n°8.742/93) pela Lei n®12.435, em 2011,
instituiu o modelo de gestdo através do SUAS, coroando a integracdo dos entes federativos,
numa gestdo compartilhada, com cofinanciamento e cooperacéo técnica.

Diante dessa contextualizacdo, serdo apresentados dados e informacdes
relacionados as seis prioridades do ambito de gestdo do Sistema definidas no pacto de
aprimoramento de gestdo do SUAS nas edi¢Ges de 2007 - 2008, 2011 - 2014, 2014 - 2017
estabelecido com os estados e na ultima edi¢cdo também com os municipios, conforme disposto
no Quadro 10. Examinar-se-a a direcdo da gestdo do SUAS, ndo para avaliar o cumprimento
do pacto, mas para verificar o que se aproximou e distanciou no processo de amadurecimento
e consolidagdo do Sistema Unico de Assisténcia Social. Pretende-se identificar a
correspondéncia entre o aprimoramento da gestdo do SUAS e as prioridades definidas no
respectivo pacto estabelecido, podendo verificar a maturagdo do SUAS diante do processo
socio-historico da politica de assisténcia social, identificando convergéncias e divergéncias,
compassos e deslocamentos que marcam esse processo.

A dinamica produzida no pacto estabelecido com os estados no periodo de
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2007 a 2014 possibilitou o aprofundamento do compromisso incluindo 0s municipios nesse
proposito de gestdo compartilhada. O estabelecimento de tal ldgica a gestdo cooperada exige,
além do fortalecimento das relacdes intergovernamentais, apoio técnico, politico e financeiro
que promova a melhoria da capacidade gerencial dos entes subnacionais no aprimoramento da
gestdo do SUAS. Esse processo, ndo se faz num movimento natural e espontaneo, uma vez que
se lida com diversas forcas politicas, com interesses multiplos que, muitas vezes, se colocam
como forcga contraria ao reconhecimento da assisténcia social como politica de Estado, e, desse
modo, resistem a cooperar para 0 aprimoramento do SUAS, o que produz um movimento
centrifugo a gestdo do Sistema.

A sintese organizada no Quadro 10 explicita a légica definida em torno da
gestdio do SUAS. E possivel identificar que, mesmo com o disposto nas normativas e o
aprofundamento do conteudo em torno da politica de assisténcia social no tempo de
desenvolvimento do SUAS, nas edi¢es do pacto, houve pouca variagdo dos campos e do
contetdo de gestdo do Sistema estabelecidos como prioritérios. Isso indica uma decisdo de
fortalecer uma base de gestdo consistente e nacionalizada em torno de seis principais
prioridades de gestdo do SUAS para todo o territdrio brasileiro. Os acordos pactuados entre 0s
entes federativos vao completar uma década, com contetdos que ddo forma e sentido a gestao
do SUAS. Tensionam e confrontam com o processo socio-historico da politica de assisténcia
social coadunando o velho e 0 novo, num movimento dialético como podera ser verificado nos
dados aferidos pela pesquisa realizada.

A decisdo por novas edicdes do pacto e a reiteracdo das mesmas prioridades
evidenciam a direcdo para a constitui¢do de um sentido Unico em torno da politica, bem como
o0 esforgo para o fortalecimento da relacdo entre os entes, da cooperagdo intergovernamental e
gestdo compartilhada para a nacionalizacdo da politica de assisténcia social. Compreende-se
que a persisténcia de tais prioridades constituiu um eixo condutor da gestdo do SUAS na

sedimentacgdo desse ordenamento da gestdo em todo o territdrio nacional.

4.2 A PACTUACAO E A GESTAO DO SUAS - ENTRE TERRITORIOS E MEDIDAS

Uma questdo inicial a ser destacada ¢ a diversidade e a heterogeneidade que
formam o mosaico brasileiro composto pelos 26 estados, 5.570 municipios e 1 Distrito Federal.
As linhas tragadas no mapa dado forma aos espacos socioterritoriais, caracterizam, classificam

municipios, microrregides, macrorregides, estados que se associam a densidade populacional.
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Sao espacos de relagbes sociais, cheios de vida, que formam identidades, dindmicas préprias,
especificidades. Nessa direcdo, Milton Santos acrescenta:

O territério em que vivemos é mais que um simples conjunto de objetos,
mediante os quais trabalhamos, circulamos, moramos, mas também um dado
simbolico. A linguagem regional faz parte desse mundo de simbolos, e ajuda
a criar esse amalgama, sem o qual ndo se pode falar de territorialidade. Esta
ndo provém do simples fato de viver num lugar, mas da comunhdo que com
ele mantemos. (SANTOS, 2012, p. 82).

Esse contexto de existéncia humana provoca a gestdo das politicas publicas,
em especial as sociais, a tragar outras linhas que possam dar sentido e formas diversas ao
mosaico reconhecendo o direito a vida, a cidade como espacos legitimos de cidad&os.

A Politica Nacional de Assisténcia Social/2004 (PNAS/2004) buscou inferir
um tracado estabelecendo graduacGes para a gestdo da politica de assisténcia social definidas
inicialmente por niveis: inicial, basica e plena. Para tanto, buscou considerar o porte dos
municipios, as condicdes de vida da populacéo rural e urbana e a densidade das forcas sociais
presentes nos espacos. Esse reconhecimento afirmado na PNAS/2004 traz um diferencial
significativo para a l6gica da gestdo da politica carregado de desafios a serem enfrentados.

Couto (2014) acrescenta que a dimensdo territorial da politica de assisténcia
social precisa considerar as diferentes escalas territoriais, que podem referir tanto aos
microterritorios quanto ao macroterritrio nacional, pensado pelas diferentes configuracfes
territoriais regionais (COUTO, 2014, p. 76).

Ramos e Koga (2011) confirmam essa direcdo dada pela PNAS 2004 ao
afirmarem a necessidade de conex&o entre as dindmicas socioterritoriais, 0 modo de vida das
pessoas e 0 chdo onde vivem (RAMOS e KOGA, 2011, p.338).

Nesse caminho, a leitura das prioridades do pacto e a identificacdo do
movimento dado a gestdo SUAS exigem considerar o processo socio-histérico, bem como a
conexao com 0s espacos socioterritoriais onde a dindmica da vida acontece, estabelecendo uma

relagdo entre as partes e o todo.

4.2.1 A gestdo do SUAS entre a métrica do porte dos municipios e a densidade
demografica

A diversidade no mosaico da realidade brasileira se forma a partir de varios
elementos constitutivos, entre eles se destacam, o porte dos municipios e a densidade

demogréafica numa triade de relacdes entre espacos, territorios e modos de vida.
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O exame dos portes dos municipios baseado nos quantitativos populacionais
reflete a multiplicidade existente entre 0s municipios brasileiros e nestes a distribuicéo da rede
socioassistencial na gestdo do SUAS. A PNAS de 2004 referenciou-se no IBGE e em outras
referéncias de anéalise organizada pelo Centro de Estudos das Desigualdades Socioterritoriais,
caracterizando os grupos territoriais da Politica Nacional de Assisténcia Social como pequeno,
médio e grande porte e metropole.

Tabela 1 — Caracterizacao dos grupos territoriais pela PNAS/2004 — definicdo dos municipios
por porte

Porte/PNAS 2004 Habitantes
Pequeno Porte 1 Até 20.000
Pequeno Porte 2 De 20.001 a 50.000
Médio Porte De 50.001 a 100.000
Grande porte De 100.001 a 900.000
Metrépole Mais de 900.000

Fonte: BRASIL (2005b, p. 45 - 46), elaborado pela autora.

A proposicdo de grupos territoriais por porte de municipio apresentada pela
PNAS em 2004 ja demonstra um movimento para além da homogeneizacgéo de todo o territorio
nacional. A classificacdo apresentada buscou estabelecer uma medida de aproximacdo de
realidades concretas. Essa definicdo revelou que a maioria dos municipios correspondia ao
porte pequeno 1 (até 20.000 habitantes) compreendendo 73% dos municipios brasileiros
naquele momento. Passados dez anos dessa experiéncia, em 2015, o estudo desenvolvido e
sistematizado no documento SUAS 10. Diversidade no SUAS: realidades, respostas,
perspectivas (BRASIL, 2015b) apresenta uma nova leitura dos grupos territoriais a partir de
uma subdivisdo e subclassificacdo dos portes dos municipios. Apresentou-se uma desagregacao
dos quantitativos populacionais de modo que favorecesse a gestdo da politica de assisténcia
social. O elemento populacional é significativo, revela a diversidade da realidade brasileira,
devendo ser considerado, associado e combinado a outros elementos conforme abordado no
decorrer deste estudo.

Essa nova proposicédo favorece a gestdo do SUAS e o planejamento da politica
de assisténcia social no territorio brasileiro pela melhor distribuicdo dos municipios por

intervalos populacionais.
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Tabela 2 — Caracterizacao dos grupos territoriais pelo SUAS 10/2015 — releitura dos
municipios por porte

NUmero de Populacao

Porte - SUAS 10/2015 Subclassificacoes Municipios estimada 2015

PP1a até 2.500 hab.
PP1b de 2.501 a 5.000 hab.
PP1c de 5.001 a 7.500 hab.

Pequeno Porte 1 PP1d de 7.501 a 10.000 hab. 3.824 32.434.627
PP1e de 10.001 a 15.000 hab.
PP1f de 15.001 a 20.000 hab.

Pequeno Porte 2 PP2a de 20.001 a 40.000 hab. 1.001 33.11.981

PP2b de 40.001 a 50.000 hab.

. PMa de 50.001 a 75.000 hab.
Meédio Porte PMb de 75.001 a 100.000 hab. 351 24.327.441

GP1la de 100.001 a 300.000 hab.
Grande porte 1 GP1b de 300.001 a 600.000 hab. 287 69.718.292
GP1c de 600.001 a 900.000 hab.

GP2a de 900.001 a 1.500.000 hab.
GP2b 1.500.001 a 2.500.000 hab.
Grande porte 2 GP2c 2.500.001 a 3.500.000 hab. 17 44.890.118
GP2d de 3.500.001 hab a 8.000.000 hab.
GP2e mais de 8.000.000 hab.

Brasil 5570 204.482.459

Fonte: BRASIL (2005b, p. 45 — 46); SUAS 10 (2015b, p. 34 - 36), adaptado pela autora.

Na Tabela 3 é possivel identificar a classificacdo feita pela Politica Nacional
de Assisténcia Social em 2004 e a releitura dos portes apresentada no documento SUAS 10
(Brasil, 2015b) com a desagregacdo por nimero de habitantes e/ou intervalos populacionais
apos uma década de vigéncia da PNAS e do SUAS.

Tabela 3 — Quadro comparativo da classificagdo dos municipios pelo porte populacional na
politica de assisténcia social

PNAS 2004 Documento SUAS 10 (2015)
Classes No. de habitantes Classes N° de habltantes_ ou intervalo SubCIEISSIfI

populacional caches

até 2.500 PPla

de 2.501 a 5.000 PP1b

Pequeno , Pequeno de 5.001 a 7.500 PP1c
porte | ate 20.000 Porte | de 7.501 a 10.000 PP1d
de 10.001 a 15.000 PPle

de 15.001 a 20.000 PP1f

Pequeno Pequeno de 20.001 a 40.000 PP2a
porte 11 de 20.001 a 50.000 Porte Il de 40.001 a 50.000 PP2b
- - de 50.001 a 75.000 PMa
Médio Porte de 50.001 a 100.000 Médio Porte de 75.001 2 100.000 PMb
Grande Grande de 100.001 a 300.000 GPla
Porte de 100.001 a 900.000 Porte | de 300.001 a 600.000 GP1b
de 600.001 a 900.000 GPlc

Grand de 900.001 a 1.500.000 GP2a

Metrépole mais de 900.000 Péftr; . de 1.500.001 a 2.500.000 GP2b
de 2.500.001 a 3.500.000 GP2c

Fonte: BRASIL (2005b, p. 45 - 46); SUAS 10 (2015b, p. 34 -36), adaptado pela autora.
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As Figuras 1 e 2 evidenciam a diversidade presente no territorio brasileiro,

uma vez que ha uma grande concentracdo de municipios de pequeno porte (68,7%) que somam

uma populacdo expressiva. No entanto os municipios de grande porte, embora em nimero

menor, concentram populacfes exorbitantes, equivalendo a, no minimo, trés vezes mais o

quantitativo populacional dos municipios de pequeno porte.

Figura 1 — Quantitativo de municipios por porte e popula¢do — SUAS 10/2015

Municipios Populagdo em milhdes
ez | 1 I
§9,718292
medio Porte ] 351 | R
Pequeno Porte 2 - 1001 . 3,311981

Fonte: IBGE. Brasil 2015. BRASIL, SUAS 10 (2015b, p. 34 - 36), adaptado pela autora.

Esses dados e imagens espelham a realidade que se coloca a gestdo da politica

de assisténcia social que requer compreensao e aprofundamento das especificidades presentes

nesse contexto.

Figura 2 — Distribuicdo percentual dos Municipios por porte — SUAS 10/2015

Meédic

Pequeno Porte 2;
18,6%

Grande porte 1;
5,2%

Porte; 6,3% I

Grande porte 2;
0,3%

Pequeno Porte 1;
68,7%

Fonte: IBGE. Brasil 2015. BRASIL, SUAS 10 (2015b, p. 34 - 36), adaptado pela autora.
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A leitura dos municipios e estados, a partir da densidade demogréfica, recorre
a relacdo entre populacdo e espaco para se viver no territdrio, revela a concentracdo e/ou
espalhamento populacional na area de abrangéncia do municipio e do estado, como também o
grau de distancia entre as pessoas (BRASIL, 2015b, p. 25).

A compreensdo da dindmica de ocupacdo do territério requer reconhecer a
trama de relaces, interesses e de poder revelados ou obscuros que dao forma e sentido a vida
no territério. O fendbmeno dos deslocamentos da populagdo, por exemplo, € histérico no pais, a
cada tempo e lugar, exigindo compreender 0s processos estabelecidos, uma vez que essa
mobilidade tem repercussdo local, inter-regional, regional, nacional e internacional
influenciada pelo padrdo de acumulacdo do capital e as estratégias de sobrevivéncia da
populacéo.

Ramos e Koga alertam para a importancia de se pensar em como esses
fendmenos sociais se ddo: “ora em movimentos de contiguidade entre os territorios, ora em
movimentos de ruptura entre os mesmos” (RAMOS e KOGA, 2011, p. 355).

Portanto, deve-se associar o conhecimento demogréfico, as ferramentas de
espacializacdo da informacdo e de indicadores social ao desenvolvimento de politicas sociais.
O desenvolvimento das politicas sociais, no planejamento da gestdo devem articular os aspectos
mencionados com a triade: capilaridade da politica, acesso e espaco onde a populacdo vive.

Vale lembrar que a politica de assisténcia social pelo SUAS tem como uma
de suas funcdes a vigilancia socioassistencial que deve se realizar por intermédio da producéo,
sistematizacdo, analise e disseminacdo de informacdes territorializadas, subsidiando a tomada
de decisdes acerca das prioridades da politica e seu planejamento. Verifica-se, portanto, a
importancia da articulacdo entre a leitura socioterritorial e a funcdo da politica para o
aprimoramento de sua gestéo.

Koga (2017) contribui nesse sentido, acrescentando que “ainda predomina na
gestdo das politicas sociais brasileiras uma logica urbana, elitista e colonialista do modo de
operar e estabelecer padrdes de acesso e atendimento dos servigos sociais” (KOGA, 2017, p.
185). A autora ressalta a importancia do estabelecimento de dialogo, da combinacédo de saberes
para o (re)conhecimento da realidade vivida, sendo perfeitamente possivel a composi¢éo do
saber cientifico, académico com o conhecimento daqueles que vivenciam essa realidade no
cotidiano. Valoriza a importancia de exercicios de vivéncia coletiva, em que se agregam
diversos sujeitos, como usuérios, trabalhadores e gestores locais num dialogo permanente
(KOGA, 2017).
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E nessa perspectiva que a gestdo do SUAS deve considerar a diversidade da
realidade brasileira demonstrada na Tabela 4 pela distribui¢do populacional dos municipios por
regido.

Tabela 4 — Densidade demogréafica por regides do pais distribuidas pela populacao estimada,
por area territorial, por densidade demogréfica e por regides da federagcdo — SUAS 10/2015

. L Populacéo estimada Habitantes
Regiao Porte Total de municipios P 92015 Km? 2013 k2
Pequeno 1 1.126 67,5% 9.217.365 10,7% 479.676 51,9% 19,2
Pequeno 2 228 17,3% 8.964.423 10,5% 250.995 27,1% 35,7
Sudeste Médio 111 6,7% 7.992.920 9,3% 94.568 10,2% 84,5
Grande 1 137 8,2% 35.096.839 | 40,9% 94.968 10,3% 369,6
Grande 2 6 0,4% 24.473.973 28,5% 4411 0,5% 5548,5
Ségﬁ;tle TOTAL 1.668 100% 85.745520 | 100% 924.617 100% 92,7
Pequeno 1 925 77,7% 6.394.742 21,9% 320.139,2 56,8% 20
Pequeno 2 160 13,4% 4.859.181 16,6% 129.645,5 23% 375
Sul Médio 54 4,5% 3.748.722 12,8% 64.791,2 11,5% 57,9
Grande 1 50 4,2% 10.8871.313 | 37,2% 48.301,8 8,6% 2251
Grande 2 2 0,2% 3.356.222 11,5% 931,7 0,2% 3.602,2
Sul Geral TOTAL 1.191 100% 29.230.180 100% 563.809,4 100% 51,8
Pequeno 1 348 74,7% 2.696.649 21,5% 910.406,7 56,9% %3,0
Centro Pequeno 2 78 16,7% 2.341.937 18,7% 450.603,1 28,2% 52
Oeste Médio 20 4,3% 1.407.688 11,2% 115.657,9 7.2% 12,2
Grande 1 19 4,1% 4.650.431 37.1% 123.234,4 7.7% 37,7
Grande 2 1 100% 12.527.402 100% 1.600.635,2 100% 7.8
Centro
Oeste TOTAL 466 100% 15.442.232 100% 27949943 100% 9,6
Geral
Pequeno 1 266 59,1% 2.442.705 14,0% 1.352.341 35,1% 1,8
Pequeno 2 114 25,3% 3.566.500 20,4% 1.458.066 37,8% 2,4
Norte Médio 44 9,8% 2.926.261 16,7% 636.114 16,5% 46
Grande 1 24 5,3% 5.071708 29,0% 394.689 10,2% 12,8
Grande 2 2 0,4% 3.497.272 20,0% 12.461 0,3% 280,7
ggg‘l’ TOTAL 450 100% 17.504.446 | 100,0% | 3.853.670 100,0% 45
Pequeno 1 1.159 64,6% 11.683.166 20,7% 717.122,11 46,1% 16,3
Pequeno 2 451 25,1% 13.379.940 23,7% 552.165,88 35,5% 24,2
Nordeste Médio 122 6,8% 8.251.850 14,6% 204.561,76 13,2% 40,3
Grande 1 57 3,2% 14.028.021 24.,8% 77.871,14 5,0% 180,1
Grande 2 5 0,3% 9.217.124 16,3% 2.570,85 0,2% 3.585,3
Ng’é‘i’ijte TOTAL 1.794 100% 56.560.081 | 100% | 1.554.291,74 | 100% 36,4

Fonte: IBGE. BRASIL, SUAS 10 (2015b, p. 34 - 36), adaptado pela autora.

E importante notar que essa diversidade ainda se reflete dentro da prépria
regido. Na regido Sudeste, por exemplo, depara-se com numeros que variam de 12,1 habitantes
por Km2, em 70 municipios de pequeno porte com populagéo até 2.500 habitantes, a 7.867,8
habitantes por Kmz?, identificado num municipio de grande porte com mais de 8.000.000 de
habitantes. Isso gera uma diferenca de 650 vezes na dispersao de habitantes por Km2. Por outro
lado, na totalidade de municipios de pequeno porte (I e 1) que somam 1.354 municipios,

compreendendo populacdo de até 50.000 habitantes, identifica-se uma media de 24,88
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habitantes por Km2.

Os municipios de medio porte, com populacdo entre 50.001 e 100.000,
compreendem 137 municipios, tendo sido identificada média de 84,5 habitantes por Kmz2. Os
municipios de grande porte, que vdo de 100.001 a 8.000.000 habitantes, totalizam 143
municipios, atingindo uma a média de 599,43 habitantes por Km2. No entanto, vale destacar
que no total de municipios de grande porte, os 6 maiores, com populacdo de 900.001 a
8.000.000 de habitantes, concentram uma media de 5.548,5 habitantes por Km2,

Na regido Sul a variacéo € de 12,3 habitantes por Km2, em 116 municipios de
pequeno porte com até 2.500 habitantes, a 4.320,0 habitantes por Km2 em um municipio de
grande porte com concentracdo de 1.50.001 a 2.500.000 habitantes.

Na concentracdo de municipios de pequeno porte, totalizando 1.085
municipios com populacdo até 20.000 habitantes, encontra-se uma média de 25,02 habitantes
por Km2. Os municipios de porte médio totalizam 54 e concentram uma média de 57,9
habitantes por Km2, Nos 52 municipios de grande porte encontra-se uma media de 227,62
habitantes por Km2. Numa desagregacao dentro deste porte, encontram-se 50 municipios entre
100.001 e 900.000 habitantes, com uma media de 225,1 habitantes por Km2, e dois municipios
maiores com populagdo entre 900.001 e 8.000.000, que sozinhos atingem 3.602,2 habitantes
por Km2.

Na regido Centro-oeste encontram-se 348 municipios de pequeno porte com
até 20.000 habitantes tendo até 3 habitantes por Km2 e um municipio de grande porte com
populacéo entre 900.000 e 1.500.000 habitantes, que sozinho atinge 1.951,5 habitantes por Kmz.
Na totalidade dos municipios de pequeno porte, até 20.000 habitantes, 426 municipios, atingem
uma média de 3,7 habitantes por Km2. Os municipios de médio porte somam 20 e tem como
média 12,2 habitantes por Km2. Os de grande porte somam 20, com uma média de 9,96
habitantes por Kmz.

Na regido Norte identificam-se 55 municipios de pequeno porte, de 15.001 a
20.000 habitantes, com meédia de 1,5 habitantes por Km2 e um municipio de grande porte com
populacdo entre 900.001 e 1.500.000 habitantes, atingindo 1.358,8 habitantes por Kmz2. Ja o
total de 380 municipios de pequeno porte, com populacdo até 20.000 habitantes, atinge uma
média de 2,13 habitantes por Km2. Os de médio porte totalizam 44 municipios tendo 4,6
habitantes por Kmz. E os de grande porte, entre 100.001 e 900.000 habitantes, s&o 24 municipios
com uma média de 12,8 habitantes por Kmz.

Na regido Nordeste, a menor concentracdo de habitantes por Km2 é de 8, 4

envolvendo 208 municipios de pequeno porte que concentram populacdo de 2.501 a 5.000



190

habitantes. Um municipio com popula¢do de 1.500.001 a 2.500.000 habitantes detém a maior
concentracdo de habitantes por Km?, 7.403,5. Os municipios de pequeno porte totalizam 1.610
com uma média de 19,74 habitantes por Kmz2. Os de médio porte totalizam 122 com a média de
40,3. Quanto aos de grande porte, 44 concentram uma populacdo de 100.000 a 300.000
habitantes, com média de 112,3 habitantes por Kmz, sendo 7 municipios tém de 300.001 a
600.000 habitantes, chegando a 223,7 habitantes por Kmz, e 6 municipios possuem de 600.001
a 900.000 habitantes e atingem uma média de 1.251,5 habitantes por Kmz,

O exercicio de aproximacao e distanciamento dos contetdos dos territorios
da a dimensdo das nuances, isto €, das diversas variantes presentes na realidade concreta. A
diversidade verificada informa a ocupacdo do solo, o distanciamento e as concentragdes
populacionais, isso impele a gestdo do SUAS a estar atenta a toda essa dinamica de areas
territoriais com significativo espalhamento populacional, como aquelas com alta concentracéo
populacional em reduzidos espacos territoriais. Portanto, mais do que médias gerais, é
fundamental a desagregacdo dos dados para a compreensdo das especificidades que cada
contexto local requer. A gestdo do SUAS, ao planejar as estratégias de protecao social a serem
desenvolvidas no territdrio brasileiro, deve atentar para as situacdes em que vivem as pessoas,
seja no espalhamento seja na aglomeracédo. O estudo realizado por Nakano em 2004 ja projetava

um cenario muito proximo do vivido no tempo contemporaneo:

Os padrBes desiguais de acesso a terra urbana regem o crescimento das
pequenas e médias cidades que se expandem em ritmo acelerado (...). Tais
padrGes regem também as transformacGes das grandes metropoles, polos
regionais de desenvolvimento econdmico, porcBes centrais estdo
despovoando-se enquanto as periferias agigantam-se, estendendo-se
extensivamente e adensando-se intensivamente. A partir das pesquisas sobre
os padrdes excludentes da urbanizacdo em nossas grandes e médias cidades,
podemos inferir que essas areas manifestam os graves problemas das
desigualdades socioterritoriais e da pobreza que engendram cidades
socialmente injustas, que explodem diariamente nas ocorréncias da violéncia
urbana. (NAKANO, 2004, p. 27 -28).

A leitura dos dados da realidade, quando tratada a luz dos direitos a serem

assegurados pelo Estado, possibilita a proposicéo de respostas mais adequadas as necessidades.

A gestdo de politicas publicas deve estabelecer relagdo vital com o territorio,
com sinergia suficiente para o reconhecimento das particularidades e de
contradicBes expressas na dinamica e nas relacOes estabelecidas. Para tanto, é
necessario ampliar a compreensdo do conceito de territério superando a
delimitacdo de linha geografica reconhecendo-o como construcdo historica.
(SOUZA; RIZZOTTI; MUSTAFA, 2017, p. 85).

Nessa diregdo, a gestdo do SUAS deve ainda considerar a dimens&o urbana e
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rural. O documento SUAS 10 (BRASIL, 2015b) também considerou esse enfoque que
compreende a realidade urbana e rural, tendo recorrido a estudos desenvolvidos por gedgrafos
para o Ministério das Cidades, em que evidenciam que rural ndo corresponde ao contrario de
urbano, que “rural ndo ¢ um cenario homogéneo, com presenca de populagdes dispersas e
reduzidas em vazios territoriais” (BRASIL, 2015b, p. 24). Essa constatacdo exige atencéo da
gestdo do SUAS no tratamento das especificidades que compdem a dindmica urbana e rural.
Para Koga (2017), deve-se se reconhecer as particularidades do que ¢ normalmente “area rural”
de forma homogénea e genérica. Complementa a autora dizendo que essa diversidade ndo pode
ser compreendida como simples contraposi¢do ao chamado “mundo urbano” (KOGA, 2017, p.
191).

Diante da diversidade de municipios e regifes brasileiras, cabe, entéo,
identificar a existéncia de estrutura de gestdo do SUAS. Esse panorama compreende parte da
realidade dos municipios brasileiros expressando a variedade com a qual a gestao da politica de
assisténcia social se depara para a execucdo do SUAS e que se conforma na regulamentagéo
definida nas normatizacdes (NOB), no compromisso assumido no pacto de aprimoramento de
gestdo e na capacidade de decisdo dos gestores publicos. Nesse sentido, serdo apresentados
dados e informacdes relacionados as prioridades definidas no ambito da gestdo do SUAS no
Pacto de aprimoramento de gestdo do Sistema. Como ja foi dito anteriormente, ndo se pretende

avaliar os resultados atingidos, uma vez que o pacto ainda se encontra em vigéncia.

4.3 ENTRE A NORMATIZACAO E A PACTUACAO — DESAFIOS POSTOS AO APRIMORAMENTO DA
GESTAO DO SUAS

A decisdo da V Conferéncia Nacional de Assisténcia Social de 2005 de
construcdo do “edificio SUAS”"? demonstrou determinacéo coletiva por estruturar as bases e
os pilares do SUAS no Brasil. Essa decisdo era em fungdo de uma auséncia quase que completa
de regulacdo neste campo, sendo necessario construir bases legais que pudesse afirmar a
assisténcia social como uma politica publica, institucionalmente necessaria. A elevagdo dessa
estrutura requer conhecimento técnico e organizacional e métodos para definigdo do alicerce

necessario e adequado a tal construg&o.

2 No documento SUAS 10, coordenado pela prof. Dra. Aldaiza Sposati consta a referéncia a essa expressio
utilizada na V Conferéncia de Assisténcia Social em 2005: “Vamos construir em dez anos o edificio SUAS!
(...). E nesse momento iniciada a construcéo do primeiro plano decenal de assisténcia social no ambito da
seguridade social brasileira: 0o SUAS PLANO 10, o SUAS +10. (Brasil, 20154, p. 7)
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Entende-se que o pacto federativo integra essa base de sustentacdo da
construcdo do SUAS no Brasil. E a deciséo por gestdo compartilhada entre entes federativos é
complexa (Brasil, 2015b) por envolver uma série de aspectos envoltos em tramas de poder,
competéncias e capacidade de gestdo, numa dimensdo essencialmente politica, além da
diversidade do territério nacional de diferenciadas determinagdes, localizacbes geogréficas,
também climaticas, entre outras que ddo forma e sentido as necessidades, demandas e
possiblidades de acdo (BRASIL, 2015b, p.7).

Diante dessa compreensdo, sera possivel ver o caminho percorrido no
desenvolvimento da gestdo do SUAS considerando as seis prioridades definidas no pacto de
aprimoramento para a gestdo do Sistema: reordenamento institucional; regionalizagdo de
Servicos; apoio técnico aos municipios; capacitacdo; implantacdo, implementacéo e unificacdo
de Sistema de informacdo, monitoramento e vigilancia socioassistencial; cofinanciamento da
Protecdo Social Basica e Protecdo Social Especial, e instituicdo de sistematica de repasse fundo
a fundo. Cabe ainda ressaltar que a leitura do desenvolvimento do SUAS, no ambito estadual e
municipal, ndo pode ser realizada de maneira linear, devendo ser consideradas e ponderadas as
competéncias e responsabilidade dos entes na gestdo do SUAS.

O reordenamento institucional, foi a primeira prioridade no pacto de
aprimoramento de gestdo do SUAS, o compromisso assumido pelos gestores estaduais foi a
adequacdo dos 6rgdos executivos estaduais, constituindo e organizando as areas essenciais ao
exercicio da gestdo da assisténcia social no seu ambito de competéncia. Para 0s municipios,
esses reordenamento institucional foi melhor especificado, pois, além da estruturacdo das
secretarias municipais de assisténcia social adequadas ao SUAS, envolvia ainda a
desprecarizacdo dos vinculos trabalhistas e a adequacdo da legislacdo municipal as normativas
do SUAS.

O ordenamento institucional e programatico da politica de assisténcia social,
além de contribuir para dar feicdo ao SUAS, deve expressar institucionalmente a protecéo social
publica ndo contributiva no ambito da Seguridade Social brasileira (Brasil, 2015). Como vimos
no capitulo anterior, as diferentes nomenclaturas utilizadas expressando uma forte relacdo com
0 conceito atribuido a politica nos diversos periodos do processo socio-histérico da assisténcia
social, bem como resquicios e vestigios da cultura tradicional arraigada na esfera publica
perpetuam-se.

A institucionalizacdo formal do SUAS indica presenca do Estado, estrutura
de referéncia para a politica, uma necessaria localizacdo da politica de assisténcia social que,

no processo socio-histérico, muitas vezes, ficava subjugada, sem nenhuma expresséo
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institucional. No documento SUAS 10, coordenado pela prof.2 Aldaiza Sposati ratifica tal
compreensdo: “Temos que superar a situagdo de varejo institucional onde gestores e
trabalhadores, olhando para o retrovisor, ndo se apoiam em sua funcdo republicana em
consolidar o disposto pela Constituigao de 1988. ” (BRASIL, 2015b, p. 13).

Nesse sentido, passamos a identificar a estrutura institucional e programatica

dos drgdos gestores da politica de assisténcia social no ambito estadual e municipal.

Tabela 5 — Orgdo gestor da politica de assisténcia social — esfera estadual — 2012 a 2016
2012 2013 2014 2015 2016

Orgéo gestor
exclusivo
Orgéo gestor
em conjunto
com outra(s)
politica(s)
Total de
estados

Fonte: BRASIL, SUAS 10 (2015b, p. 74); Censo SUAS 2015. (2016, p. 4); Censo SUAS 2016, (2017b, p. 7)
adaptado pela autora.

6 23,07% 8 [30,76% | 7 26,92% 4 15,4% 5 19,2%

20 76,93% 18 69,2% | 19 | 73,08% | 22 | 84,6% 21 80,8%

26 100% 26 100% | 26 100% 26 | 100% 26 100%

Em 2012, todos os 26 estados ja possuiam Orgdo gestor da politica de
assisténcia social, sendo que 6 estados possuiam 6érgdo gestor exclusivo para a politica de
assisténcia social, Amapa, Para, Alagoas, Acre, Ronddnia, Sdo Paulo. Nos outros 20 estados, a
estrutura do 6rgdo gestor da politica de assisténcia social estava em conjunto com outra(s)
politica(s). Em 2013, foram 8 as Unidades Federativas com Secretarias Estaduais com 6rgdo
gestor exclusivo para a assisténcia social, acrescentando o estado do Amazonas e Sergipe. No
entanto, em 2014 e 2015, houve uma diminuicdo do numero de 6rgdos gestores exclusivos para
a politica de assisténcia social. Em 2016, verificou-se que 5 estados possuiam Orgdo gestor
exclusivo para a politica de assisténcia social. Nos outros 21 estados, a estrutura do 6rgéo gestor

da politica de assisténcia social permaneceu em conjunto com outra(s) politica(s).

Apoiada por décadas na matriz do favor, do clientelismo, do apadrinhamento
e do mando, que configurou padréo arcaico de relacfes, enraizado na cultura
politica brasileira, esta &rea de intervengdo do Estado caracterizou-se
historicamente como ndo politica, renegada como secundaria e marginal no
conjunto das politicas publicas. (COUTO, 2014, P. 56)

O abstencionismo do Estado se contrapde ao reconhecimento da assisténcia
social como politica publica. Para a gestdo do SUAS é fundamental que todos os 26 estados
tenham constituido érgdo gestor da assisténcia social. No ano de 2013 j& com a vigéncia da

NOB SUAS 2012 teve-se maior expressdo a exclusividade de orgao gestor da politica de
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assisténcia social. No entanto, verifica-se a predominéncia de 6rgdo gestor em conjunto com
outras politicas. Considerando a importancia de solidez da gestdo estadual e do fortalecimento
de comando Unico para a area, entende-se que esse é um desafio a ser perseguido no ambito
estadual.

Em relacdo a institucionalizacdo da politica de assisténcia social no d&mbito

municipal, foi possivel tragar um panorama mais amplo desde a instituicdo do SUAS em 2005.

Figura 3 — Orgdo gestor da assisténcia social — esfera municipal — 2005 - 2014

2005 m2009 m2013 w2014

3282

Secretaria

exclusiva
4199

4278

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios brasileiros. IBGE (2014, p. 27 - 28), Censo SUAS 2014, (2015a, p. 27),
elaborado pela autora.

Na Tabela 6, identifica-se a presenca/auséncia de estrutura de secretaria para
a politica de assisténcia social, cujos dados foram extraidos da MUNIC (IBGE, 2014)
contemplando o inicio do Sistema Unico de Assisténcia Social em 2005 até o ano de 2013,

periodo em que foi estabelecido o pacto de aprimoramento de gestdo do SUAS em vigéncia.

Tabela 6 — Estrutura da politica de assisténcia social — esfera municipal — 2005 - 2013
2005 2009 2013

Presenca de estrutura de
secretaria para tratar da politica 4451 80% 5153 92,6% 5336 95,8%
de assisténcia social

Secretaria exclusiva 3282,76 | 59,0% 3901 70,1% 4199,78 75,4%

Sem nenhuma estrutura para a 0 0 0
politica de assisténcia social 16 0.28% 4 0.07% 2 0.03%

Total de Municipios 5564 100% 5565 100% 5570 100%

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios brasileiros (MUNIC), (2014, P. 28), elaborado pela autora.

Na tabela 7 foi possivel identificar uma década de existéncia do SUAS

mantendo-se num continuum de sedimentagdo de estrutura da politica de assisténcia social na
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esfera municipal.

Tabela 7 — Identificacdo de 6rgdo gestor da politica de assisténcia social — esfera municipal —
2005 - 2016

2005 2009 2013 2014 2016

Orgao gestor
exclusivo da
politica de 3.282 59,0% 3.901 |70,1% |4.199,78 |75,4% |4.278 | 77,5% |4032 |78,5%
assisténcia
social
Orgéo gestor
em conjunto
com outra(s)
politica(s)
Outras formas
de
organizag0es
administrativas

1.151 | 20,7,0% | 1.252, [225% | 1.136 |20,4% |1.094 | 18,4% |1025 |18,7%

1.113 20,0% 4.07 7,3% | 23194 | 4,0% | 197 4,0% * *

Ndo possuia | ¢ 0,3% 4 | 01% 2 02% | 1 | 01% | * *
estrutura

Total de 5564 | 100% | 5565 |100% | 5.570 |100% |5.570 | 100%
Municipios

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios brasileiros (MUNIC), (2014, p. 27-28); Censo SUAS 2014, (20153, p. 27);
Censo SUAS 2016, (20174, p. 8), elaborado pela autora.
Nota: * ndo identificados para o ano de referéncia. Excluso dizimas decimais.

Como se V€ na leitura da estrutura da politica de assisténcia social no ambito
municipal hd uma evolucdo crescente da presenca de 6rgdo gestor exclusivo da assisténcia
social, o que caracteriza a institucionalizacdo dessa politica pablica. Revela uma capilaridade
de referéncia estatal, na primeira década de existéncia do SUAS na esfera municipal. A
vinculagdo com outros érgdos teve um crescimento em 2009, voltando a decrescer nos periodos
seguintes. Ja existéncia de 6rgdo gestor exclusivo da politica de assisténcia social, no periodo
de 2005 a 2009, alcancou a maior incidéncia de todo o periodo, pois 619 municipios, passaram
a ter 6rgdo exclusivo, o que equivale a uma ampliacdo de 11,1%. Também se destaca o periodo
de 2009 a 2013, com mais 300 municipios avangando nessa dire¢do. No entanto, de 2014 a
2016 ocorreu um decréscimo de 246, no entanto, ndo houve aumento do quantitativo de
municipios com 6rgdo gestor compartilhado com outras politicas, ao contrario, o dado revela

um decréscimo de 69 municipios nessa condicéo.
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Figura 4 — Distribuicdo percentual de secretarias municipais exclusivas de assisténcia social
segundo grandes regides — 2010 a 2014
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Maorte Haordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
Fonte: BRASIL, Censo SUAS 2014 (20154, p. 27)

E interessante verificar a existéncia de estrutura de 6rgéo gestor exclusivo por
regido do pais. Verificou-se que, em 2010, a regido Centro-oeste ja apresentava maior
percentual, partindo de 80,8% manteve-se numa ascendéncia com 84,6%. A regido Sul € a que
apresentava menor indice em 2010, com 57,2%, no entanto chegou a aumentar 7,4% até 2013.
Na elevagdo de percentuais por regido entre os anos de 2010 e 2014 a maior elevacdo foi
atingida pela regido Sudeste e a menor elevagéo foi da regido Nordeste.

E visivel a presenca da politica de assisténcia social na estrutura das
administracdes estaduais e municipais. A existéncia de 6rgdo exclusivo da assisténcia social
revela a feicdo publica dessa politica e fortalece o exercicio do comando Unico na gestdo do
SUAS.

Foi identificada a existéncia de estrutura de identidade do SUAS, isto é, a
existéncia de subdivisdes adequadas a politica em desenvolvimento.

Sdo consideradas areas essenciais, a serem instituidas, a protecdo social
basica, a protecdo social especial, a gestdo do SUAS e a gestdo financeira e orcamentaria. Na
esfera estadual, a ESTADIC de 2012 (IBGE, 2013) identificou nas Unidades Federativas a
existéncia de subdivisbes por area e, ainda, se essa estruturagdo era formal, informal e sem

organizacao constituida.
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Figura 5 — Subdivisdes administrativas por condi¢do de 6rgao gestor nas Unidades
Federativas — esfera estadual — 2012
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Fonte: IBGE, Perfil dos Estados Brasileiros 2012 (ESTADIC), (2013, p. 137), elaborado pela autora.

Os dados de 2012 revelam que somente no estado do Espirito Santo todas as
subdivisdes da gestdo da politica de assisténcia social eram informais. Rondénia e Rio Grande
do Norte formalizaram somente a gestao financeira e orcamentaria, o primeiro estado néo tinha
as demais subdivisdes constituidas e o segundo eram constituidas informalmente. A grande
maioria dos estados (24) apresenta a gestao financeira e orcamentaria estruturada formalmente.

A formalizacédo da protecdo social basica e da protecdo social especial coincide em 22 estados,
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jaaestruturacdo da gestdo do SUAS estava organizada formalmente em 20 estados. Ao chegar
aos sete anos de existéncia do SUAS, mais de 80 % dos estados contavam com subdivisdes

estruturadas formalmente.

Figura 6 — Percentual de 6rgdos gestores estaduais por formalizacdo de areas da assisténcia
social enquanto subdivisdo administrativa — 2013 - 2015

m2013 W2014 m®2015
——— 63,1%

Protecdo Social Basica [N 61,5%
S 65,4%

——— 37,1%
Protecdo Social Especial IR 36,6%
e 65,4%

Gestdo do SUAS 56,4%
65,4%
1
Gestdo Financeira e Orgametaria 50,1%
69,2%

Fonte: BRASIL, Censo SUAS 2014 (2015a, p. 30); Censo SUAS 2015 (2016, p. 32), adaptado pela autora.

Os dados referentes ao periodo de 2013 a 2015 revelam que todas as areas
expandiram a formalizacdo na estrutura organizacional da politica de assisténcia social.
Destaca-se a gestdo financeira e orcamentaria que se mantém como a area com maior
legalidade, o que se explica por se concentrar ali a gestdo de recursos da politica, e as exigéncias
colocadas pelo 6rgdo gestor federal para repasse de recurso. Se for observada em termos
percentuais, a area que teve maior formalizagdo no periodo foi a de protecdo social especial,
com aproximadamente 30% de estruturacdo formal em dois anos. Nesse nivel de protecéo,
coloca-se a responsabilidade dos estados numa coordenacdo e intermediacdo sobre as
necessidades e demandas dos municipios, na espacializacdo dos servicos, fazendo valer a
descentralizagcdo num movimento de regionalizacdo a partir das especificidades identificadas.

Em relagdo a estrutura das areas da politica de assisténcia social na esfera
municipal, foi possivel identificar um maior intervalo e dados mais recentes.
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Figura 7 — Percentual de érgdos gestores municipais por formalizacdo de areas da assisténcia
social enquanto subdivisdo administrativa Brasil — 2013 - 2016
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Fonte: BRASIL, Censo SUAS 2014 (2015a, p. 32); Censo SUAS 2016, (2017a, p. 9), adaptado pela autora.

Os municipios possuem papel central na implementacdo do SUAS, uma vez
que é nesse espaco que a dinamica da vida acontece, dando forma e sentido a realidade, exigindo
intervencdo publica estruturada e adequada as demandas e necessidades apresentadas. E
interessante notar que a protecdo social basica é a area como maior percentual de formalizacdo
no &mbito municipal. Isso se justifica pela competéncia do municipio de organizacdo da porta
de entrada do SUAS no ambito local. Desse modo, também houve expansao significativa da
protecdo social especial. Em termos percentuais, equipara-se a formalizacdo da gestdo
financeira e orcamentéria a gestdo do SUAS, colocando essa Ultima area em percentuais
préximos aos dos estados.

Considerando que o enfoque deste estudo esta na gestdo do SUAS, convém
identificar como estdo estruturadas as subdivisdes dentro dessa area na esfera estadual e
municipal. Essa organizacdo é vital para o processo de planejamento, monitoramento e
avaliacdo da politica de assisténcia social, implicando na consolidacdo de uma nova cultura

institucional.
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Figura 8 — Subdivisdes da Gestdo do SUAS (Gestdo do trabalho, Vigilancia Social e
Monitoramento e avalia¢do) por condicdo de érgdo gestor nas Unidades Federativas - esfera
estadual — 2012
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Fonte: IBGE, Perfil dos Estados Brasileiros 2012 (ESTADIC), (2013, p. 137), elaborado pela autora.

Os estados que, em 2012, estavam com todas as subdivisbes da gestdo
formalmente estruturadas eram Alagoas, Minas Gerais e Parana. O estado do Mato Grosso do
Sul tinha as subdivisfes, porém, informais. J& Mato Grosso, Ronddnia, Tocantins e Espirito
Santo ndo tinham até aquele momento nenhuma das areas constituidas.

Cabe considerar que, em 2012, estava recém-lancada a NOB SUAS 2012 e
que a estruturacdo da gestdo do SUAS ganhou maior relevancia e definicdo a partir dessa
normativa. Além disso, as regulamentacfes, orientacdes e relacdes intergovernamentais
pautavam condigdes que requeriam e/ou justificavam a necessidade de estruturacdo de
determinados setores, como monitoramento e avaliagdo, que se encontravam formalizados em

60% dos estados. Além disso, toda nova organizacdo, como no caso da gestdo do trabalho e
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vigilancia socioassistencial, requer algum tipo de estrutura, como recursos humanos.
A partir de 2013, os dados revelam uma nova configuracdo na gestdo do
SUAS indicando como areas prioritarias a gestdo orcamentaria e financeira, a gestdo do trabalho

e a vigilancia socioassistencial.

Figura 9 — Percentual de érgdos gestores estaduais por formalizacdo das areas de gestdo do
SUAS - 2013 a 2015
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Fonte: BRASIL, Censo SUAS 2014 (2015a, p. 30); Censo SUAS 2015 (2016, p. 4), adaptado pela autora.

Nos dados de 2015 ocorre um declive nas trés subdivisGes, ndo sendo possivel
explicar se houve uma reducdo dessas subdivisdes nos estados ou se houve diferenca na forma
de coleta de dados. No Censo SUAS de 2016 (Brasil, 2017a), esse dado nédo foi apresentado.

No entanto, todos os 26 estados declararam ter estrutura de gestdo do SUAS
(Brasil, 2016), mesmo que de maneira informal. Trés estados ndo possuiam a gestdo do trabalho
constituida, 2 a gestdo financeira e orcamentaria e 1 a vigilancia socioassistencial. Nesse
aspecto, ao tecer uma relagéo entre as subdivisdes existentes em 2012 (Figura 8) e os dados de
2015 (Figura 9), em trés anos a gestdo do SUAS passou de 20 subdivisGes ndo constituidas para
6, demonstrando um desenvolvimento significativo nesse aspecto.

De qualquer modo, esse é um desafio que se coloca ao aprimoramento do
SUAS, principalmente para os estados, dada a competéncia de organizacao de politica estadual
da assisténcia social, bem como de apoiar 0os municipios no aprimoramento de sistemas
municipais de assisténcia social.

Em relagdo a esfera municipal, foi aferida por meio do Censo SUAS 2016 a

existéncia de subdivisdo administrativa no ambito da gestdo do SUAS: estruturacdo da
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vigilancia socioassistencial (inclusive areas de monitoramento e avaliacdo) com 39,8%, gestdo
do trabalho com 39,2% e gestdo financeira e orcamentéaria com 66,1% (BRASIL, 20173, p. 10).

Cabe ressaltar que o processo de organizacdo do modo de gestdo também é
influenciado por aquilo que Ihe € requerido, isto €, tanto as normativas quanto as exigéncias
postas pela coordenacéo federativa da politica induzem o modo de organizagédo da politica para
responder a tais exigéncias. A presenca significativa da estruturagdo da gestdo financeira e
orcamentaria confirma tal indicativo.

A estrutura existente para a operacionalizacdo da gestdo do SUAS requer
avancar quanto a unidade no processo de gestdo em todo o territorio brasileiro, fortalecendo o
sentido publico da politica de assisténcia social.

Ainda no quesito do reordenamento institucional programatico existe uma
diferenciacdo de conteido colocado nas prioridades do pacto de aprimoramento no ambito da
gestdo do SUAS para 0s municipios no tocante a desprecarizacdo dos vinculos trabalhistas e
adequacdo da legislacdo as normativas do SUAS. Embora as duas esferas de governo, estados
e municipios, encontram- se desprovidos da regularizacdo de tal providéncia, aos municipios
foi indicado, como prioridade no pacto de aprimoramento de gestdo do SUAS, adequacao da
legislacdo municipal as normativas do SUAS. A Comissdo Intergestores Tripartite, através da
Resolugdo n° 12, de 4 de dezembro de 2014, pactuou orientacdo aos municipios sobre
regulamentacéo do Sistema Unico de Assisténcia Social. Mesmo tendo sido dado enfoque aos
municipios quanto a regulamentacéo, considera-se importante identificar como este quesito se
desenvolveu na esfera estadual.

Desse modo, sdo apresentados dados referente a regulamentacdo do SUAS
nas duas esferas, estadual e municipal, bem como os assuntos que se destacaram nas legislacfes

constituidas.
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Figura 10 — Percentual de Secretarias Estaduais e Municipais de Assisténcia Social segundo
lei de regulamentagdo do SUAS — 2012 a 2016

m2012 w2013 m2014 =m2015 =2016
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Fonte: BRASIL, Censo SUAS 2014 (2015a, p. 39); Censo SUAS 2015 (20186, p. 5); Censo SUAS 2016 (20174,
p. 10), adaptado pela autora.
Nota: A informagao sobre os municipios no ano de 2015 ndo foi encontrada nos documentos de referéncia.

A regulamentacdo do SUAS nas esferas estadual e municipal é extremamente
relevante, pois coloca um divisor de aguas no abstencionismo do Estado quanto a primazia e
comando Unico da politica de assisténcia social, localiza e vincula protecdo social ndo
contributiva ao direito e legitima a construcdo do plblico™, além de proporcionar seguranca
juridica na perspectiva da continuidade e sedimentacao da politica.

Nessa direcdo, os dados revelam em quatro anos a existéncia de legislacao do
SUAS duplicou, tanto nos estados quanto nos municipios, porém passada uma década de
existéncia do SUAS, requer empenho e afinco junto a todas as Unidades Federativas num
movimento que deve ser fortalecido, inclusive pelas instancias de representacdo coletiva como
a CIT, CIBs e Conselhos a fim de que esse avanco necessario se concretize em todo o territdrio
nacional.

Outra informacdo complementar e interessante a destacar refere-se ao
contetdo das legislaces de regulamentacdo do SUAS nos estados e municipios, tendo sido

destacados 0s 18 assuntos mais contemplados.

73 Esfera puUblica, sentido republicano.
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Figura 11 — Percentual de 6rgdos gestores estaduais por formalizacdo de areas da assisténcia
social enquanto subdivisdo administrativa — 2013 e 2014
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Fonte: BRASIL, Censo SUAS 2014 (2015a, p.30).
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Figura 12 — Percentual de municipios segundo contetdo previsto na Lei Municipal que
regulamenta o SUAS — 2013 e 2014
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Fonte: BRASIL, Censo SUAS 2014 (2015a, p.31); Censo SUAS 2015 (2016, p. 5).

As Figuras 11 e 12 revelam que os assuntos pertinentes ao SUAS foram
contemplados na legislacdo estadual e municipal, sendo essas as iniciativas inaugurais de
regulacdo do SUAS nas esferas de governo. A base legal da politica de assisténcia social e sua
institucionalidade colocam centralidade as condi¢fes de acesso ao direito.

Outrossim, a regulacdo publica revela a presenca do Estado e do direito,
devendo avancar para além da regulamentacdo da gestdo do SUAS, com a instituicdo de
normativas, defini¢des, instrumento e procedimentos legais que legitimem a acdo publica, com
a definigdo de um padrdo de qualidade e de participacéo e decisdo coletiva sobre a necessidade
de universalizacdo da politica de assisténcia social a todos que dela necessitarem, e, assim,
consolidar sistemas publicos estaduais e municipais fundados sob a légica republicana e
democratica. No momento atual, em que se vivencia o desmonte das politicas publicas, a
existéncia de instrumento legal pode contribuir para a protecdo dos direitos j& adquiridos e
estabelecer dificuldades a tal prosseguimento intempestivo.
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No tocante a desprecarizacéo dos vinculos trabalhistas, o provimento regular
de recursos humanos constitui um significativo desafio para todos os entes. Seu estabelecimento
somente na esfera municipal sinaliza 0 movimento e o peso do péndulo numa sé direcdo, dando
maior responsabilidade a gestdo municipal, ao reforcar a desigualdade existente entre as
jurisdicOes dos entes.

Além disso, o cenério historico de precarizag¢do das condicdes de trabalho na
politica de assisténcia social se coloca como significativo aos entes e ao pacto federativo
estabelecido em torno do aprimoramento da gestdo do SUAS. A tradicional presenca da
sociedade civil na execucdo da assisténcia social no pais reflete na identificacdo e no
reconhecimento dos trabalhadores e trabalhadoras no SUAS. Remete ao estabelecimento de
novas bases de relacdo e vinculacdo das entidades e organizacdes a rede socioassistencial, bem
como ao reordenamento necessario dos servicos, programas, projetos e beneficios
desenvolvidos de acordo com a regulacdo trazida pela Tipificagdo Nacional de Servigos
Socioassistenciais de 2009. Também envolve o compromisso com o cofinanciamento da
politica de assisténcia social para a provisdo de quadros proprios de trabalhadores e
trabalhadoras permanentes pela via de concurso publico.

Trata-se de processo em movimento ja provocado pela PNAS em 2004 e
demais normatizagdes como a NOB-RH de 2006 afirmando a necessidade da instituigdo de uma
politica de recursos humanos e gestdo do trabalho com a constituicdo de quadros proprios de
trabalhadores para a operacionalizacdo do SUAS (COUTO, 2014). A deliberacdo quanto a
possibilidade de uso do recurso do cofinanciamento federal para pagamento de pessoal fortalece
a gestdo do SUAS e contribui para a sustentacdo do pacto federativo pelo compromisso
assumido.

E possivel que o debate em torno da provisao de recursos humanos no SUAS
provoque discussdo entre 0s entes nos espacos de coletivos de representacdo e deliberagéo. O
ente estadual apresenta uma particularidade que deve ser considerada, pois, por muito tempo,
organizou e executou acdes na assisténcia social, por vezes até concorrentes com o Governo
Federal e municipal, de forma integral, isto €, operacionalizada pelo seu quadro de recursos
humanos. Além disso, como ja tratado anteriormente, sdo poucos o0s estados que dispdem de
orgao exclusivo para desenvolvimento da politica de assisténcia social. Esses entre outros
elementos implicam na constituicdo de quadro de recursos humanos proprios ao longo do

tempo.
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Figura 13 — Quantitativo de trabalhadores no SUAS das Secretarias Estaduais — 2010 a 2014

19785
17506 16742
I I I14742 !
2010 2011 2012 2013 2014

Fonte: BRASIL, Censo SUAS 2104 (20154, p. 11). SUAS 10, (2015b, p. 78)

Nota: Consta informac&o que os dados foram obtidos pela declaragéo das Secretarias Estaduais de Assisténcia
Social, e que muitas delas ndo séo exclusivas nesta area, podendo existir um nimero diferenciado para
trabalhadores especificos no SUAS.

Embora esse elemento ndo tenha sido explicitado como prioridade para 0s
estados no pacto de aprimoramento de gestdo, compreende-se que, ao indicar a prerrogativa do
reordenamento institucional isso requer necessariamente a estruturacdo e a constituicdo de
quadro de trabalhadores do SUAS.

Na andlise da distribuicdo desses quantitativos de trabalhadores no SUAS no
Orgdo gestor estadual, é possivel identificar que o percentual de trabalhadores estaveis teve um
acréscimo expressivo entre os anos de 2011 e 2012 atingindo 70%, 0 que ndo se manteve,
apresentando um decréscimo de 59,4% em 2013, embora ainda se mantenha acima de 50% o
quadro de trabalhadores estaveis. Conforme apontando na nota da Figura 13, ndo deve ser
descartada a possibilidade de interpretacfes diferenciadas pelos gestores que ocupavam a
funcdo em cada periodo em relacdo a essa questdo, uma vez que a maioria dos estados nao
possui 6rgdo exclusivo para a politica de assisténcia social, podendo, assim, ter refletido na
identificacdo de trabalhadores do SUAS.

O quantitativo de trabalhadores no SUAS, na esfera estadual, também
estabelece significativa relacdo com a organizacdo do Sistema de assisténcia social de sua
competéncia, bem como a forma de apoio aos municipios de sua area de abrangéncia, inclusive
se centralizado ou descentralizado.

De qualquer modo, esse aspecto denota atengdo a fim de fortalecer o

desenvolvimento do SUAS no pais.
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Figura 14 — Distribuicdo percentual dos trabalhadores no 6rgao gestor estadual de assisténcia
social, por escolaridade — 2015
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Fonte: BRASIL, SUAS 10 (2015b, p. 72)

Na figura 14, constata-se, na média do Brasil, uma equivaléncia do percentual
de trabalhadores de nivel médio e superior no 6rgao gestor estadual de assisténcia social. Ja 0
predominio do nivel superior, de forma bem elevada em relagdo ao ensino médio e fundamental,
esta na regido Sul, seguida da Sudeste. Na regido Centro-oeste, predominam os trabalhadores e
trabalhadoras de ensino médio.

E interessante observar como seu deu o movimento da constituicdo do quadro

de trabalhadores na esfera municipal.

Figura 15 — Quantitativo de trabalhadores no SUAS das Secretarias Municipais de
Assisténcia Social — 2010 a 2014
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Fonte: BRASIL, Censo SUAS 2014 (20154, p. 106), adaptado pela autora.

De acordo com o Censo SUAS 2014, existiam 256.858 trabalhadores na
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gestdo direta da assisténcia social nos 5.570 municipios brasileiros (BRASIL, 20153, p. 106).
Os dados mostram que o quantitativo partiu de aproximadamente 221.000 trabalhadores em
2010 e passou para mais de 256 mil em 2014, o que representa incremento de 36.128 novos
profissionais atuando nos municipios ao longo de quatro anos, isto €, 16,36%.

E importante destacar o quadro de trabalhadores no SUAS no periodo de 2005
a 2014 nos municipios brasileiros.

Figura 16 — Quantitativo de trabalhadores no SUAS — esfera municipal — 2005 - 2014
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140.000

2005 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Fonte: BRASIL, SUAS 10, (2015b); Censo SUAS 2014 (2015a); IBGE, MUNIC 2013 (2014), MUNIC 2005
(2006), MUNIC 2009, (2010), adaptado pela autora.

Nota: Foi identificado varia¢do entre os nimeros nos documentos acima identificados, possivelmente decorrente
do modo de coleta e periodo.

Na Figura 16, fica evidente o desenvolvimento do SUAS, na sua primeira
década de existéncia, em relacdo a constituicdo de trabalhadores na esfera municipal. De 2009
para 2010, o volume de trabalhadores atingiu um ndmero histérico, agregando 38.294 novos
trabalhadores em um ano. Ao se verificar a média anual de novos trabalhadores na esfera
municipal, chega-se ao numero de 12.984,22 novos trabalhadores a cada ano no SUAS. No
entanto, esse crescimento ndo foi linear como constatado na Figura 16.

Para o fortalecimento do SUAS, é fundamental a constituicdo de quadros
permanentes de trabalhadores e trabalhadoras, contrapondo-se a descontinuidade, ao improviso
e instabilidade de relaces trabalhistas. Nessa direcao, foram organizadas as Tabelas 8, 9 e 10,
gue expressam dados gerais e especificos, inclusive por porte, conforme estudo organizado no
SUAS 10 (BRASIL,2015b).
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Tabela 8 — Percentual de incidéncia de trabalhadores estaveis nos 6rgaos de gestdo municipal
da assisténcia social — 2010 - 2016

Vinculo empregaticio 2010 2011 2012 2013 2014 2016
Estatutarios 38,6% 34% 35,5% 35,8% 351% | 43,12%
Celetistas 12,8% 13,5% 13% 10,7% 11% 12,47

Fonte: BRASIL, Censo SUAS 2014 (2015a, p. 106); Censo SUAS 2016 (2017a, p. 14), adaptado pela autora.

Tabela 9 — Presencga de trabalhadores na gestdo municipal da assisténcia social por porte
populacional, estabilidade, populacéo total estimada — 2015

Porte Total de trabalhadores Estaveis N&o estaveis esg(r)rﬁ);ollggza(())ls
Pequeno 1 76.484 29,8% 42,5% 57,5% 32.434.627
Pequeno 2 58.054 22,6% 42,8% 57,2% 33.111.981
Médio 33.599 13,1% 45,0% 55,0% 24.327.441
Grande 1 69.003 26,9% 50,2% 49,8% 69.718.292
Grande 2 19.718 7,7% 57,1% 42,9% 44.890.118
Brasil 256.858 100% 46,1% 53,9% 204.482.459

Fonte: BRASIL, SUAS 10 (2015b, p. 69 e p. 70), adaptado pela autora.

Tabela 10 — Presenca de trabalhadores na gestdo municipal direta da assisténcia social
distribuidos por porte populacional dos municipios e por tipos de vinculos empregaticios —
2015

Porte Total de Estatutarios Celetistas Comissionados Qutros
trabalhadores vinculos
Peqfeno 76.484 | 29.8% | 24.383 | 31,9% | 8.141 | 106% | 16578 | 21,7% | 27.382 | 35.8%
Pqueno 58.054 | 22.6% | 17.337 | 29,9% | 7.487 | 12,9% | 10.170 | 17,5% | 23.060 | 39,7%
Médio | 33599 | 13.1% | 11.367 | 338% | 3.738 | 11,1% | 5.130 | 15,3% | 13.364 | 39,8%
Grande 1 | 69.003 | 26,9% | 26.904 | 39,0% | 7.724 | 11,2% | 10.107 | 14,6% | 24.268 | 35,2%
Grande2 | 19.718 | 7,7% | 10073 | 51.1% | 1.179 | 6,0% | 1.465 74% | 7.001 | 355%
Brasil | 256.858 | 100% | 90.064 | 35,1% | 28.269 | 11,0% | 43.450 | 16,9% | 95.075 | 37,0%

Fonte: BRASIL, SUAS 10 (2015b, p. 70), elaborada pela autora.

Os dados apresentados no SUAS 10 (Brasil, 2015b) demonstram crescimento

dos trabalhadores estatutarios e revelam também que sd@o 0s municipios de pequeno porte que
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somam o maior numero de trabalhadores totalizando 134.538, num percentual de 52,37%.

Na Tabela 9, fica evidente a prevaléncia dos trabalhadores ndo estaveis em
relacdo aos estaveis. No entanto, nos municipios de grande porte 1 e 2 predominaram 0S
estaveis.

Os dados confirmam que 0s municipios maiores, isto é, de grande porte, com
populagéo entre 100.001 a 8.000.00 de habitantes, mantém quadro de trabalhadores do SUAS
em maior proporcao de estabilidade que os demais grupos de municipios, conforme identificado
na Tabela 9. Nessa direcdo, destaca-se que 0s municipios classificados pelo SUAS 10 (Brasil,
2015b) como grande porte 2, com populagdo de 900.001 e mais de 8.000.000 habitantes
atingiram o maior percentual de trabalhadores do SUAS estatutéarios sendo, 51,1%, e, ainda,
gue este agrupamento de municipios também agrega a maior percentual de trabalhadores
estaveis, com 57,1%.

J& os municipios de pequeno porte 1 e pequeno porte 2, com populacdo até
50.000 habitantes, concentram maior discrepancia entre 0s ndo estaveis e estaveis, com média
de 14,7% de diferenca entre ndo estaveis para os estaveis.

No entanto, se for estabelecida uma relacéo entre o nimero de habitantes e o
namero de trabalhadores, observa-se que 0s municipios de pequeno porte 1 atingem uma média
de 424,07 habitantes para cada trabalhador, seguidos daqueles de pequeno porte 2 que
apresentam uma média de 570,36 habitantes por trabalhador, depois os municipios de médio
porte com 724,05 habitantes por trabalhador. Ja os municipios de grande porte 1 atingem uma
média de 1.010,36 habitantes por trabalhador e os de grande porte 2 tém média de 2.276,60
habitantes por trabalhador. A média no pais fica em um trabalhador(a) para cada 796,09
trabalhador(a).

Essa presenca dos trabalhadores no SUAS indica o processo de
nacionalizagdo da assisténcia social como politica pablica. Demonstra o esfor¢co empreendido,
principalmente pelos municipios de pequeno porte, na institucionalizagdo e organizacdo da
gestdo do SUAS, nesse aspecto, aproximando a presenga do SUAS da populagéo pelo numero
de trabalhadores existentes.

Na Tabela 11 identificam-se os trabalhadores por nivel de escolaridade no

orgdo gestor municipal da assisténcia social agregados por regides.
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Tabela 11 — Distribuicdo percentual por nivel de escolaridade dos trabalhadores do 6rgéo
municipal gestor da assisténcia social agregados por regides — 2014

) . . Predominio

.o Ensino Ensino Ensino p

Regiéo Trabalhadores .- . do nivel
Fundamental | Medio Superior o

médio
Centro Oeste 8,7% 19,8% 45,0% 35,2% 9,8%
Nordeste 37,8% 14,5% 54,7% 30,8% 23,9%
Norte 9,4% 21,0% 52,1% 26,9% 25,1%
Sudeste 30,5% 14,3% 44,6% 41,0% 3,6%
Sul 13,6% 14,9% 42 4% 42,7% -0,3%
Total Geral 100% 15,6% 48,9% 35,6% 13,3%

Fonte: Censo SUAS 2014. SNAS/MDS. Brasil. 2015. In: BRASIL, SUAS 10 (2015b, p. 73).

Na esfera municipal, identifica-se o predominio de trabalhadores de nivel
médio com maior presenca na regiao Norte e Nordeste. A Unica regido em que o nivel superior
se apresenta com uma quantidade acima do médio é a regido Sul, ainda que numa discreta
diferenga.

Cabe pontuar que ainda se vivenciam situacOes de grandes discrepancias de
condicdes de trabalho no SUAS, no ambito governamental e ndo governamental, sendo que este
ultimo, pela sua tradicdo de atuacdo nesta area com base na filantropia e benemeréncia, traz
marca do voluntariado como um principal colaborador. Isso se confirmou com a Pesquisa das
Entidades de Assisténcia Social Privadas sem Fins Lucrativos (IBGE, 2007) realizada no
periodo de agosto de 2006 a setembro de 2007 que identificou que do total de trabalhadores que
atuam nas entidades de assisténcia social, 53,41% eram voluntarios e 32,11% funcionarios. Ja
a pesquisa realizada no periodo de 2014 - 2015 (IBGE, 2015a) revelou que do total de entidades
que atuam na assisténcia social, 31,9% ndo contam com funcionarios contratados e em 77,1%
o voluntario aparece na categoria pessoal ocupado. Nesse quesito, a variacdo de unidades de
prestacdo de servico socioassistencial entre as grandes regides do pais é de 81,0%, no Centro-
oeste, e de 68,5, na regido Norte. Os dados revelam a importancia da ressignificacdo do conceito
de assisténcia social para a rede socioassistencial ndo governamental, cujas marcas do modelo
tradicional e conservador se contrapdem a logica da politica de assisténcia social definida na
Constituicdo de 1988 e LOAS/93.

Ainda assim, é necessario constituir com os trabalhadores do SUAS a
afirmacéo da dimensdo técnico-politica tdo necesséria a defesa de direitos, na fungéo de agente
publico, com o estabelecimento de relacbes democraticas para o alargamento da participagéo e
controle democratico pelos usuérios da politica. Como bem coloca Couto (2014) o debate em
torno dessa questéo deve ser aprofundado uma vez que envolve fundamentalmente “formas e

modos de organizacao e das condi¢Bes em que este trabalho se realiza” (COUTO, 2014, p. 82,
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grifo da autora).

Nessa perspectiva, Rizzotti (2011) é assertiva ao afirmar a necessidade de o
trabalho na assisténcia social se colocar sob a perspectiva técnico-politica num selo de alianca
entre trabalhadores e usuarios para a garantia de direitos. As contradi¢Ges existentes requerem
o0 enfrentamento das desprotecGes com protecdo consubstanciada no trabalho técnico, na luta
politica que, ao acolher as demandas apesentadas, muitas vezes de forma individualizada,
consegue solidificar em lutas coletivas (RIZZOTTI, 2011, p. 71- 72).

Com essa abordagem, encerra-se 0 tdpico referente ao reordenamento
institucional e programatico, identificando o caminho e desenvolvimento atingido na gestdo do
SUAS, na sua primeira década de existéncia. Fica evidente a importancia de unificacdo da
referéncia estatal e o sentido publico para o aprimoramento do Sistema. Segundo Rizzotti
(2011), a instalacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social se fez afirmada sob a égide do
direito com toda a concepgdo que se alinha a esse campo, isto é, “os valores republicanos de
gestdo, os direitos a concepcao de direito, a organicidade na rede de servicos, o comando Unico,
pressuposto da democracia e tantos outros proprios do universo publico” que exige, portanto, a
“transposi¢do do campo privado para o publico” (RIZZOTTI, 2011, p. 71). O reconhecimento
da politica de assisténcia social como publica e de responsabilidade do Estado exige a
estruturacdo e o aparelhamento de partes essenciais constitutivas dessa edificacdo do SUAS no
Brasil, o que se confronta com a tradicional forma de concepcéo da politica, que, como vimos,
busca persistir sua existéncia, mesmo gue na contramao do Sistema.

O que se viu é que o reordenamento institucional e programatico conduz a
solidez do modelo de gestdo do SUAS, em que o Estado assume a coordenacéo federativa do
modo de conducédo e expressao da politica publica de assisténcia social em todo o territorio
nacional. O pacto federativo estabelecido deveria impulsionar esse movimento numa
perspectiva cooperativa e participativa.

A regionalizagdo, como prioridade estabelecida no &mbito de gestdo estadual,
tem papel extremamente relevante ao gestor estadual, pela condicdo e capacidade de criar
arranjos institucionais que respondam as necessidades dos municipios e de adotar estratégias
de gestdo que impulsionem tal processo nas microrregides e regides, pelo estabelecimento de
relacdo de complementaridade e cooperacdo, dando coesdo e viabilidade a implementacéo do
SUAS. No entanto, no pacto de aprimoramento de gestdo do SUAS, o conteudo da prioridade
definida restringiu-se a regionalizacdo dos servi¢os, subjugando o potencial desse contetdo
para o aprimoramento do SUAS.

Nessa vertente, a territorializacdo de servicos deve ser operacionalizada por
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uma gestdo cooperada e compartilhada entre os entes federados. Cabe ao ente estadual a
responsabilidade de coordenar o processo de definicdo dos territdrios para implantacdo de
servigos regionalizados em conjunto com o0s municipios. A regionalizacdo de servicos €
colocada como uma possibilidade para os servigos de protecdo social especial de média e alta
complexidade, cuja referéncia é a base territorial de planejamento definida pelos estados, de
acordo com as peculiaridades e especificidades locais, municipais e regionais. Esse processo é
coordenado e executado, no caso dos servicos de referéncia regional, pelos governos estaduais
articulados e em conjunto com 0s gestores municipais.

A NOB SUAS 2012, ao definir as responsabilidades dos estados no seu
Artigo 15, Inciso IV, estabelece a esse ente a competéncia de organizar, coordenar e prestar
servicos regionalizados da protecdo social especial de média e alta complexidade, de acordo
com o diagnostico socioterritorial e os critérios pactuados na Comissdo Intergestora Bipartite
(CIB) e deliberados pelo Conselho Estadual de Assisténcia Social (CEAS). Desse modo, cabe
aos estados apresentar a proposta de desenho de regionalizacdo para pactuagédo na CIB.

Um outro arranjo importante do processo de regionalizacédo é a definicao pela
descentralizacao das estruturas administrativas do estado estabelecendo unidades de referéncia
para uma delimitacdo de abrangéncia/regifes. Essa perspectiva possibilita maior proximidade
da estrutura dos estados no conhecimento e planejamento das acfes e apoio aos municipios.

A Estadic 2012 (IBGE, 2013) classificou a organizacao regionalizada dos
estados a partir da informacao disposta na politica estadual de assisténcia social. Na Tabela 12,
poderdo ser identificados os diversos desenhos de regionaliza¢do adotados para a politica de
assisténcia social, que pode coincidir com a divisdo administrativa do Estado ou ser especifico
para a assisténcia social ou ainda inexistir desenho de regionalizag&o para essa politica.

Tabela 12 — Organizacdo de regionalizacéo da politica de assisténcia social pelos estados —
2012

ORGANIZAC}AO ESTADOS QUANTIDADE
Regionalizagio Acre_, Para, Rio Gr:’:mde do NorFe, Paraib:_a, Pernampucp,
coincidente Sergipe, Bahia, Espirito Santo, Rio de Janeiro, Parana, Rio 12
Grande do Sul e Mato Grosso do Sul.
Regionalizagdo especifica | Amapa, Ceard, Alagoas, Sdo Paulo e Mato Grosso 5
Regionalizacéo . .
Minas Gerais 1

diferenciada

Santa Catarina, Goids, Tocantins, Piaui, Maranhao,

Ronddnia, Amazonas e Roraima.

Estruturas administrativas | Amapa, Paraiba, Minas Gerais, Sdo Paulo, Parana e Rio
descentralizadas Grande do Sul.

Fonte: IBGE, Perfil dos Estados Brasileiros 2012 (ESTADIC), (2013, p. 137), elaborado pela autora.

Né&o adotaram

Cabe, ainda, salientar que, embora esteja estabelecida na NOB SUAS 2012 a
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necessidade de apresentagéo da proposta de regionalizacdo na CIB, apenas 7 estados declararam
ter procedido a pactuagdo na CIB: Para, Sergipe, Bahia, Minas Gerais, Espirito Santo, S&o Paulo
e Parana. Seis estados declararam possuir estruturas administrativas descentralizadas: Amapa,
Paraiba, Minas Gerais, Sdo Paulo, Parana e Rio Grande do Sul.

O Censo SUAS de 2016 (Brasil, 2017b) identificou também a existéncia de

unidades descentralizadas da politica de assisténcia social nos estados.

Tabela 13 — Quantidades de unidades descentralizadas do 6rgao gestor estadual da politica de
assisténcia social — 2016

T e e
Acre 1
Amapa 17
Minas Gerais 20
Parana 22
Ronddnia 10
Santa Catarina 35
Séo Paulo 26

Fonte: BRASIL, Censo SUAS 2016, (2017b, p. 8), adaptado pela autora.

E interessante notar que, nesse aspecto, de 2012 para 2016, 4 estados
permaneceram com unidades descentralizadas, Amapa, Minas Gerais, Parana, Sao Paulo.
Paraiba e Rio Grande do Sul deixaram de ter suas unidades descentralizadas e Acre, Ronddnia
e Santa Catarina constituiram tais unidades descentralizadas de gestao da politica de assisténcia
Social.

Cabe destacar que o quesito da regionalizacdo dos servicos deixou de ser uma
prioridade para a gestdo estadual a partir do pacto de aprimoramento de gestdo do SUAS de
2013. Indaga-se tal decisdo, uma vez que esse elemento é fundamental para o aprimoramento
da gestdo do SUAS, conforme identificado na pesquisa. Cabe ainda ressaltar, que embora no
pacto a regionalizacdo tenha aparecido de forma mais restrita relacionada aos servicos, ha de se
considerar que a regionalizacdo tanto para os estados quanto para 0s municipios é relevante,
por envolver especificidades locais e regionais, como por exemplo, a realidade de municipios
de fronteira que enfrentam situag0es muito peculiares, como a relagdo com imigrantes de outros
paises de forma mais acentuada que requerem protecdo social, municipios de litoral que na
época de verdo pode ter ampliado significativamente a demanda pela politica de assisténcia

social, entre outros tantas e variadas situacoes.
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Consolidar a regionalizacdo exige capacidade de gestdo estadual, sendo um
de seus processos fundamentais produzir informacdes relevantes sobre a demanda e oferta de
servigos de protecdo social especial. Chama a atencdo, no Censo SUAS 2014, que mais da
metade dos 6rgdos gestores estaduais da assisténcia social, isto €, 14 estados, ndo possuiam
estudo/diagndstico sobre incidéncia de situacdes de risco e violacdo de direitos, elementos
imprescindiveis para subsidiar a elaboracéo dos planos de acdo de protecdo social especial de
forma regionalizada (BRASIL, 20153, p. 59).

Entende-se, portanto, que o processo de regionalizacdo possibilita leitura e
intervencdo mais proxima da realidade dos espagos vividos, dos municipios, das micro e
macrorregides, podendo estabelecer uma variedade de escalas. Para tanto, requer
desenvolvimento de métodos com definicdo de parametros, construcdes metodoldgicas que
permitam o estabelecimento de medidas para a identificacdo das informacdes dos espacos
territoriais, cuja analise multidimensional da dindmica social permita captar as condi¢des e 0
modo de vida de cada lugar, considerando particularidades e especificidades num movimento
dialético de desagregacdo e agregacdo que possibilite articular demandas, necessidades e
proposicdo de respostas mais adequadas.

O processo de apoio da esfera estadual a municipal é fundamental, o que
envolve uma presenca qualificada, numa postura propositiva e colaborativa que respeite a
autonomia municipal. Nesse sentido, conforme estabeleceu a NOB SUAS 2012, o suporte esta
tanto no apoio técnico quanto financeiro para a gestdo do SUAS.

No pacto de aprimoramento de gestdo do SUAS, a prioridade estabelecida de
apoio da esfera estadual se voltou a assisténcia técnica para a implantacdo dos sistemas
municipais de assisténcia social. Vale considerar que para os municipios ndo foi definida como
prioridade a implantacdo de tais sistemas.

De qualquer modo, o incentivo & estruturacdo de Sistemas de assisténcia
social no ambito estadual e municipal denota uma importante coeréncia e articulagdo entre os
entes para a gestdo do SUAS em todo o territério nacional.

O apoio técnico possibilita aprimorar a gestdo e promover um maior alcance
da protecéo social. Uma das metas para essa prioridade € a apresentacdo na CIB, pelos estados,
de um plano anual de apoio técnico aos municipios indicando as a¢fes governamentais a serem
adotadas.

Destaca-se, nesse quesito, que, em 17 estados, o plano de apoio técnico aos
municipios foi pactuado na Comissdo Intergestores Bipartite (CIB). Para a elaboracdo desses

planos, 96,2% desses 0rgaos gestores estaduais levaram em consideracdo as demandas mais
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expressivas e 88,5% consideraram as metas contidas no pacto de aprimoramento de gestéo do
SUAS. (BRASIL, 2015a, p. 33)

Essa informacdo demonstra avango, principalmente dos estados, em torno de
acordos e compromissos assumidos coletivamente afiancados por pacto, quando apresentaram
na CIB o planejamento do apoio que seria dado aos municipios, assim como ao terem
considerado a realidade e as demandas, além de buscarem se aproximar dos compromissos
também assumidos no pacto de aprimoramento de gestdo do SUAS.

Identifica-se um movimento de busca de cooperacao, que deve ser fortalecido
e estimulado numa coordenacdo federativa, uma vez que ainda existem movimentos contrarios
que se distanciam do modo de gestédo proposto pelo SUAS.

Cabe ressaltar que a Resolucdo n° 8 de 14/07/2010 da CIT estabeleceu fluxos,
procedimentos e responsabilidades para o acompanhamento da gestéo e dos servicos do Sistema
Unico de Assisténcia Social — SUAS. Estabelece procedimentos para a realizagdo do
monitoramento do SUAS por meio de visitas técnicas, analise de dados apurados no Censo
SUAS, apuracdo de denuncias, fiscalizacGes, auditorias e outros sistemas disponibilizados pelo
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome - MDS e/ou Estados.

O processo de acompanhamento da gestdo e dos servicos do SUAS envolve,
ainda, analise quantitativa de coleta de dados da gestdo do trabalho, das acdes e servigos do
SUAS e qualitativa na perspectiva de coleta de evidéncias empiricas articuladas as informacdes
das bases de dados dos sistemas disponibilizados pelo MDS e/ou Estados. Esse processo de
acompanhamento deveria se dar de forma planejada para a adequacdo e o aprimoramento da
gestdo do SUAS, com compartilhamento de responsabilidade entre os entes federados. O
acompanhamento a ser estabelecido deveria primar pelo subsidio aos entes executores da
politica pablica, garantindo apoio técnico e qualificado a gestdo, propondo adequacdes e
contribuindo para o alcance das prioridades estabelecidas no pacto de aprimoramento de gestao
do SUAS. Nesse sentido, a referida resolucao ainda estabelece responsabilidades especificas
aos entes federados, aos Conselhos de Assisténcia Social e as instancias de pactuacdo, CIB e
CIT, a fim de viabilizar o aprimoramento da gestéo e dos servi¢cos do SUAS.

Nessa perspectiva, 0 monitoramento e a avaliagdo ganham relevancia, ndo se
limitando a uma visdo técnica-operativa. Assumem a dimensdo técnica-politica no SUAS,
possibilitando identificar na realidade vivida as situa¢Ges que interferem no desenvolvimento
da gestdo do SUAS, propondo correcdes para adequacao ao caminho estabelecido pelo Sistema
Unico de Assisténcia Social.

Ha de se considerar que, para uma maior aproximacdo com o vivido pelos
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municipios, microrregides, regides e macrorregides, 0s estados precisam estar dotados de
capacidade estrutural, organizacional e gerencial. O fato de a maioria dos estados ndo ter
estruturas administrativas descentralizadas, por si s6, ja pode ser configurado como um
dificultador para o acompanhamento in loco dos municipios diante das extensdes territoriais
das Unidades Federativas estaduais.

Diante do exposto, a visita técnica € uma das formas identificadas para apoio
aos municipios através do acompanhamento in loco realizado pelos estados, podendo ser

verificada nas figuras 17 e 18.

Figura 17 — Distribuicdo percentual de 6rgdos gestores municipais por quantidade de visitas
de técnicos da gestdo estadual — 2012 - 2016

2012 m2013 m2014 ™ 2016

48,2%

40,3% 40, 0%

24 4% 26,5%
% 19,6%
17,1%
0,
I 107%g 356 570

Nenhuma Uma visita Duas a trés visitas Quatro a mais visitas

Fonte: BRASIL, Censo SUAS 2015 (2016, p. 33); Censo SUAS 2016 (2017a, p. 11), adaptado pela autora.

Verifica-se um processo de estagnacdo e declinio dos estados por essa forma
de acompanhamento, o que pode ter inUmeras motivacdes, entre as quais 0 decréscimo do
quadro de trabalhadores do SUAS nos estados, adocdo de outras formas de apoio e
acompanhamento aos municipios, como analise de dados apurados no Censo SUAS,
monitoramento do SUAS. Na Tabela 14 é possivel verificar como esta esse processo em cada

estado.
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Tabela 14 — Quantitativo de municipios por Estado que receberam visitas técnicas da
Secretaria Estadual de Assisténcia Social — 2015

Quantidade
de
. Quantidade de | municipios Porcentagem de
Municipios o . .
Municipios que visitas recebidas
receberam
visita técnica

Acre 22 21 95,5%
Alagoas 102 47 46.1%

Amapa 16 0 0,0%
Amazonas 62 16 25,8%
Bahia 417 42 10,1%
Ceara 184 184 100.0%
Espirito Santo 78 49 62,8%
Goias 246 110 44, 7%
Maranhéo 217 73 33,6%
Mato Grosso 141 72 51,1%
Mato Grosso do Sul 79 15 19,0%
Minas Gerais 853 97 11,4%
Para 144 64 44,4%
Paraiba 223 65 29,1%
Parana 339 339 100.0%
Pernambuco 185 86 46,5%
Piaui 224 55 24,6%

Rio de Janeiro 92 35 38,0%
Rio Grande do Norte 167 72 43.1%
Rio Grande do Sul 497 250 50,3%
Rondbnia 52 52 100.0%
Roraima 15 15 100.0%
Santa Catarina 295 69 23.4%
Séo Paulo 645 546 84.7%
Sergipe 75 75 100.0%
Tocantins 139 198 70,5%

Total 5569 2600 46,7

Fonte: BRASIL, Censo SUAS 2016, (2017b, p. 21)

E interessante notar os compassos e descompassos entre os estados numa
variacao que reflete as especificidades de cada realidade.

No Censo SUAS 2015 as visitas realizadas, classificadas com maior
frequéncia pelos estados aos municipios, tiveram como contetido, que obteve maior percentual
no &mbito da gestdo do SUAS, a Gestdo do Fundo Municipal de Assisténcia Social com 46,2%.
Ja numa frequéncia de visita considerada regular, 61,5%, teve como contetdo 0 apoio aos

municipios para alcance das metas do Pacto de Aprimoramento da Gestdo do SUAS, seguido
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do apoio aos municipios para a construcdo do Plano de Providéncias com 53,8%. (BRASIL,
2016)

O Censo SUAS 2015 aferiu que 20 estados declararam realizar planejamento
anual das atividades de monitoramento, 76,9%. Seis estados, 23,1%, nao realizaram. (BRASIL,
2016, p. 39). No Censo SUAS 2015, se identificou como se d& o apoio técnico dos estados aos
municipios (BRASIL, 2016, p. 13).

Figura 18 — Forma de apoio técnico dos estados aos municipios — 2015

outras formas || NIEGGGGEGE 38.5%
Assessoramento técnico a distancia [ NRNRRRIIIIEEBB 96.2%
Assessoramento técnico de forma presencial no municipio | NRNRNRRHRNIEIEGENENEEEEEE 100,0%
Capacitagdes a distancia [ NNININNGGEE 34.6%
Capacitagdes presenciais [ NG 2.3%

Elaboragdo pelo Estado de normativas e instrugdes
operacionais para orientagao dos municipios

Producio e distribuicdo de material técnico [ NN I 57,7%

I 61,5%

Fonte: BRASIL, Censo SUAS 2015, (2016, p. 13)

No Censo SUAS 2016, as formas de apoio técnico que os municipios
indicaram ter recebido do estado que mais se destacaram foram a capacitacao presencial, com
72,6%, e 0 assessoramento técnico a distancia, atingindo 62,7% (BRASIL, 2017a, p. 11). Nota-
se a existéncia de correspondéncia dos mesmos itens e percentuais na leitura de dados dos
estados em relagcdo aos municipios, o que demonstra coeréncia na a¢do desenvolvida (BRASIL,
2017b, p. 20).

Cabe, ainda, ressaltar que o assessoramento técnico presencial e a distancia e
as capacitagdes sdo as formas de apoio técnico mais adotadas pelos estados para 0s municipios.

Outo dado aferido se refere ao apoio dos estados para a implantacdo de a¢des

de monitoramento, avaliacdo e vigilancia socioassistencial nos municipios.
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Figura 19 — Distribuicdo percentual de 6rgaos gestores estaduais segundo atividades de
vigilancia socioassistencial no que se refere ao apoio aos municipios para implantacao de
acOes de monitoramento, avaliacdo e vigilancia socioassistencial no nivel municipal — 2012 -
2014

65,4%

53,8% 53,8%

2012 2013 2014

Fonte: BRASIL, Censo SUAS 2015 (2016, p. 35), adaptado pela autora.

Em relacéo a esse tipo de suporte dos estados para a implantacdo de acdes de
monitoramento, avaliagéo e vigilancia socioassistencial, verifica-se um aumento de 11,6% de
2014 em relacdo a 2012.

Esse processo exige governabilidade, capacidade gerencial de modo a definir
que tipo de informacdo serd necessaria para melhor compreenséo e intervencdo na realidade.
Desse modo, tanto a organizacdo das informag6es quanto o seu processamento exige tomada
de decisdo que implique em solugdes que atendam as especificidades da realidade local, o que
se constitui num desafio por envolver recursos fisicos, tecnolégicos, financeiros e humanos
dada a diversidade dos municipios e a necessidade de democratizacdo para a participacao
coletiva.

Diante de realidades téo dispares, um caminho pode ser a atuacdo dos estados
no fomento e fortalecimento de relagdes intermunicipais, principalmente o avizinhamento
territorial de municipios pela proximidade numa mesma microrregido, 0 que os levam a
vivenciarem especificidades historico-culturais, ambientais, econdmicas e sociais, podendo,
juntos, constituir respostas mais assertivas e consistentes no aprimoramento da gestdo do SUAS
(BRASIL, 2015b, p. 19).

Continuando a analise, a organizacao o processo de capacitacdo, que € uma
das prioridades previstas para os estados no ambito da gestdo do SUAS no pacto de
aprimoramento de gestdo do Sistema. Diante da trajetoria da politica de assisténcia social no
Brasil e da nova regulamentacéo a partir da Constituicdo Federal de 1988, da LOAS de 1993 e,
recentemente, pela Lei 12.435/2011, a l6gica de gestdo estabelecida no SUAS requer que todos

aqueles envolvidos com a politica publica de assisténcia social, gestores, trabalhadores da rede
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publica e privada, dirigentes da rede socioassistencial e conselheiros da assisténcia social,
possam assimilar o sentido dado a politica de protecdo social ndo contributiva a fim de que, de
fato, se constitua dever do Estado e direito do cidad@o. Considerando, ainda, que o Sistema
Unico de Assisténcia Social se afirma de modo descentralizado e participativo, isso exige
aprofundamento de conhecimento tedrico-metodoldgico, ético-politico e técnico-operativo de
modo a responder as questdes postas a politica publica em questéo.

A NOB-RH/SUAS estabeleceu a Politica de Capacitacdo dos trabalhadores
publicos e da rede prestadora de servicos, gestores e conselheiros da politica de assisténcia
social, devendo ser desenvolvida de forma sistematica, continuada, sustentavel, participativa,
nacionalizada e descentralizada, de acordo com as diversidades regionais e locais,
fundamentadas na concepcao da educagdo permanente (BRASIL, 2009a, p. 12).

Neste sentido, a formacdo de trabalhadores do SUAS, tendo como base a
educacdo permanente estabelecida pela NOB-RH/SUAS, deveria ser organizada a partir de
planos pactuados nas Comissdes Intergestoras e deliberados nos respectivos Conselhos de
assisténcia social.

O processo em torno da Politica Nacional de Educacédo Permanente do SUAS
envolveu amplo debate desencadeado no Forum Nacional de Secretarios de Estado da
Assisténcia Social (FONSEAS) em 2011, tendo a pactuagédo estabelecida na CIT (na 1082
Reuni&o), com a realizacéo de oficina de trabalho com representantes de Institui¢des de Ensino
Superior das cinco regifes do Pais; de Associacdes de Ensino e Pesquisa; do Forum Nacional
dos Trabalhadores do SUAS; de conselheiros de Assisténcia Social; do FONSEAS; do
Colegiado Nacional dos Gestores Municipais da Assisténcia Social (CONGEMAS); de
representantes das Entidades de Classe representativas das categorias profissionais com Ensino
Superior que atuam no SUAS e de colaboradores/especialistas. Houve ainda a instituicdo pelo
CNAS de um Grupo de Trabalho através da Resolugdo n° 19/2012 com a finalidade de
sistematizar o texto final da Politica Nacional de Educagdo Permanente do SUAS (BRASIL,
2013, p. 9 - 10).

Assim, em 2012, foi proposto o Programa Nacional de Capacitagéo do SUAS,
Capacita SUAS, e, posteriormente foi instituida a Politica Nacional de Educacdo Permanente
(PNEP), aprovada pelo CNAS em 13 de margo de 2013.

Os dados que serdo apresentados foram aferidos através do Programa
Capacita SUAS financiado com recurso federal no @mbito do Programa Nacional de Educacéo
Permanente (PNEP/SUAS). Para o desenvolvimento do Capacita SUAS foi instituida a Rede
Nacional de Capacitacdo e Educacdo permanente do SUAS (RENEP-SUAS), em 2012, e, em
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2014, integrou 121 InstituicGes de Ensino Superior (IES), publicas e privadas. Esse processo
envolveu a pactuagdo com os estados tendo atingido até 2014 um total de 24.296 trabalhadores.
(BRASIL,2015a, p. 124). Também foi ofertada a formacdo na modalidade de educacdo a
distancia (EAD). A formacéo dos trabalhadores, gestores, conselheiros e usuarios também tem
competéncia e desenvolvimento nas esferas estaduais e municipais, embora nédo tenha sido
possivel obter tais informagdes.

De acordo com a Estadic 2012, todos os estados tiveram plano de capacitacdo
aprovado na CIB e apreciado no Conselho de Assisténcia Social (IBGE, 2013, p. 173). No
Censo SUAS 2015 (Brasil, 2016), porém, um estado declarou ndo ter plano estadual de
capacitacdo. Os demais 25 estados confirmaram a existéncia do plano.

Tabela 15 — Quantitativos de 6rgao gestor e de trabalhadores da assisténcia social nos estados
ou nos municipios envolvidos em cursos de capacitacdo — 2014

Participacao Sim Nao Secretarias | Secretarias
em Cursos de N° Estaduais Estaduais
Capacitacao . . aproximado com oferta | com oferta
pelos Quantldgde o Quantldgde o de de cursos de cursos
trabalhadores secretarlgs & secretarlgs & trabalhadores | pelo 6rgao pelo 6rgéo
da assisténcia estaduals estaduais capacitados gestor gestor
social ESTADUAL | FEDERAL
Capacitacéo
presencial
para 0s 23 88,5 3 11,5 4008 18 6
trabalhadores
estaduais
Capacitagdo a
distancia para
0s 10 38,5 16 61,5 2362 11 25
trabalhadores
da estadual
Capacitacdo
presencial
para 0S 25 96,2 1 3,8 38649 4 9
trabalhadores
municipais
Capacitagdo a
distancia para
0s 8 30,8 18 69,2 35812 5 3
trabalhadores
da municipal

Fonte: BRASIL, Censo SUAS 2015, (2016, p. 12).

A tabela 15 revela como foi expressiva a participacdo das Secretarias
estaduais na capacitacdo presencial. Houve esfor¢o em estabelecer um processo de capacitagdo
com alcance alcancasse todo o territorio nacional e ousadia para estabelecer uma matriz de
conhecimento necessario para uma capacitacdo tedrico-metodoldgica. Isso envolveu as

instituicOes de ensino superior responsaveis pela sua operacionaliza¢ao, assim como 0s estados
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que constituiram equipes préprias responsaveis pela operacionalizagdo desse processo em sua
area de abrangéncia. Trata-se de um marco historico e de um arduo trabalho num movimento
de convencimento, de articulacdo e cooperacdo entre os sujeitos envolvidos com diferentes
posicOes ideoldgicas e politicas.

Esse proposito coaduna com a perspectiva de consolidacdo do SUAS, de
qualificacdo da gestéo, de valorizacdo de seus trabalhadores frente aos entraves estruturais e da
persistente cultura assistencialista remodelada pelo capitalismo contemporaneo. Trata-se,
portanto, da afirmacdo de novos caminhos a serem trilhados, tendo como horizonte ético-
politico o compromisso com “a construcdo da consciéncia resultante da coletivizacdo e
politizagdo das demandas e de seus caminhos de superagdo” (RIZZOTTI, 2011, p. 83).

O pacto apresenta também como prioridade a definicdo de implantagéo,
implementacdo e unificacdo de sistema de informacdo, monitoramento e vigilancia
socioassistencial, com a realizagdo de diagndstico socioterritorial, estimula o reconhecimento
da realidade a partir de diversas escalas, micro-territorial, local, intermunicipal, inter-regional,
entre outras, bem como avalia o desempenho da gestdo e os desafios postos ao aprimoramento
da politica de assisténcia social.

Essa prioridade de aprimoramento de gestdo do SUAS aparece, inicialmente,
em 2007, como compromisso dos estados em elaborarem uma proposta para instalacdo e
coordenacdo de sistema estadual de informagdo, monitoramento e avaliacdo das acGes de
assisténcia social. A partir de 2010, aparece como implantacdo e implementacdo de tais
sistemas e, em 2013, como desdobramentos de consonancia com 0s sistemas nacionais e de
realizacdo de diagnostico socioterritorial. Reflete, portanto, o estabelecido na PNAS 2004
quanto a importancia do planejamento institucional enquanto componente estrutural do sistema
descentralizado e participativo. Nesse sentido, o diagndstico socioterritorial é o “marco zero” e
referéncia sistemaética para a acdo. O monitoramento se coloca como processo sistematico de
acompanhamento e a avaliagdo como acdo analitica que juntos integram o processo de
planejamento (BRASIL, 2013, p. 37).

Assim, a vigilancia socioassistencial se configura como uma importante
funcdo na politica de assisténcia social, tendo ganhado énfase na NOB SUAS/2012 conforme
destacado no capitulo que trata das Normas Operacionais Basicas. O Censo SUAS 2014 revela
que essa funcao esta instituida por 46,2% dos estados e por 69,4% dos municipios (BRASIL,
2015a). A estruturagdo de sistemas de informagdo e o desenvolvimento de sistemas de
informacgdo também integram a prioridade definida no pacto para os estados e atingiram o
percentual de 42,3%.
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Figura 20 — Distribuicdo percentual de 6rgdos gestores estaduais segundo atividades de
vigilancia socioassistencial (Sistemas de informacdo e Concepcao de Sistemas de Informacéo)
—2012 - 2014

m2012 m2013 m2014

48,1%
Desenvolvimento de sistema de informagao 42,3%

42,3%

48,1%

Concepgdo de sistemas de informagdo 46,2%

42,3%

Fonte: BRASIL, Censo SUAS 2015, (2016, p. 35), adaptado pela autora.

Na Figura 20, verifica-se um processo de estagnacdo e declinio no que se
refere a concepcdo e desenvolvimento de sistemas de informacdo. Isso se justifica pela
declaracdo dos estados em utilizar somente as ferramentas de informacdo do MDS, nao
desenvolvendo sistema de informacdo préprio. Sdo 18 os estados que se enquadram nessa
situacdo: Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Rio de Janeiro, Espirito Santo, Bahia, Sergipe,
Alagoas, Tocantins, Piaui, Paraiba, Rio Grande do Norte, Maranhdo, Para, Amapa, Amazonas,
Roraima e Acre.

Os demais estados declararam utilizar as ferramentas de informagdo do MDS,
mas também desenvolveram sistema de informacédo proprio. Sao eles: Parand, Sao Paulo, Mato
Grosso do Sul, Minas Gerais, Goias, Mato Grosso, Pernambuco e Ceara.

A PNAS/2004, na perspectiva do SUAS, aponta que o campo da informacéo
e as praticas de monitoramento e da avaliacdo sdo como veios estratégicos para uma melhor
atuacdo da politica (BRASIL, 2013, p. 27). Assim, configura-se num significativo desafio a ser
enfrentado pelos entes na construgdo de caminhos que afirmem essa direcao.

Esse fortalecimento implica em criar condi¢Bes técnicas e politicas para o
desenvolvimento de capacidade e dos meios de gestdo necessarios para exercer a funcdo de
vigilancia. A vigilancia socioassistencial, portanto, precisa assegurar nao apenas as adequacoes
locais as diretrizes nacionais estabelecidas pelo SUAS, mas também o movimento inverso de
integrar na unidade nacional e estadual as especificidades das realidades municipais. A

heterogeneidade, diversidade e dinamicidade presentes nas diferentes escalas territoriais e
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institucionais configuram um desafio a construcdo do sentido de unidade da politica (BRASIL,
2013, p. 32 - 33).

Cabe, ainda, enfatizar que a instituicdo de um sistema nacional de informacao
da politica de assisténcia social se configurou num forte estimulo nessa direcdo. Além da
possibilidade de maior monitoramento e avaliacdo das agdes federais desenvolvidas pela
politica de assisténcia social, as tecnologias de informacao possibilitaram incremento técnico e
institucional, cujos dados produzidos podem ser transformados em informacgfes Uteis e
contribuirem para o aprimoramento da gestdo do SUAS, conforme pode ser constatado na
pesquisa realizada.

O cofinanciamento da prote¢do social basica e da prote¢do social especial,
bem como, a instituicdo de sistematica de repasse fundo a fundo, passou a constituir uma
prioridade no pacto, a partir de 2010, para os estados.

O desenho construido para a gestdo da politica de assisténcia social no Brasil
a partir de 2004 implicou no modelo de financiamento, tendo sido operados novos arranjos de
modo a contribuir para a consolidacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social. Esses arranjos
envolvem a consolidacdo das transferéncias federais regulares e automaticas, bem como o
cofinanciamento da politica pelos entes subnacionais dando vitalidade a gestdo do SUAS com
a responsabilidade de todos os entes federados.

Essa logica em torno do cofinanciamento entre os entes federados coaduna
com o carater descentralizado da politica de assisténcia social e com o pacto federativo
estabelecido para o aprimoramento do SUAS, pressupde o envolvimento do Governo Federal,
dos estados e dos municipios tanto na sua gestdo quanto no seu financiamento. Portanto, o
financiamento no SUAS é vital para o aprimoramento de gestdo do Sistema e a universalizacdo
da protecdo social.

A gestdo do SUAS requer necessariamente orcamento publico, que se
constitui um importante instrumento de planejamento. Indica 0 compromisso do governo com
a politica publica ao estabelecer prioridades e meios para a execucdo das agdes planejadas.

Trata-se de um instrumento de decisdo técnica e politica.
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Figura 21 — Demonstrativo dos recursos do SUAS, valores executados segundo entes
federados — 2004 a 2013
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Fonte: BRASIL, Censo SUAS 2014 (20153, p. 55).

A Figura 21 revela que, no periodo de quase uma década do SUAS, houve
um crescimento ascendente dos recursos executados pelos trés entes federados. E interessante
notar que, em relacdo ao volume executado por cada ente federado, no Governo Federal, nos
nove anos aferidos, os valores quase quintuplicaram; na esfera estadual, quase quadruplicaram
e, nos municipios, quadruplicaram. Observa-se ainda que os valores executados pelos
municipios praticamente se mantém como o dobro da esfera estadual, o que indica o baixo
investimento deste ente na politica de assisténcia social. Diante do horizonte de universalizacéo
da protecdo social, sabe-se, que um longo caminho ainda deve ser percorrido, no entanto, essa
alavancada contribuiu para a sedimentacdo do SUAS no territorio nacional.

No Censo SUAS 2014 (BRASIL, 20154, p. 60) consta que 53% dos 6rgdos
gestores estaduais realizaram cofinanciamento por nivel de protecdo, isto €, basica e especial.

O fundo de assisténcia social deve ser a unidade gestora do orcamento
destinado a execucdo da politica de assisténcia social. No que tange aos estados, o Censo SUAS
2014 revelou que todos os 26 estados encontravam-se regularizados, isto &, constituindo o
Fundo Estadual de Assisténcia Social como unidade orgamentéria e inscricdo no Cadastro
Nacional de Pessoa Juridica (CNPJ).

A figura 22 demonstra como estavam organizados os Fundos Municipais de
Assisténcia Social em 2014. Dos 5.570 municipios, apenas 14 ndo possuiam Fundo e 63 em
fase de implantacdo (BRASIL, 20154, p. 55).
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Figura 22 — Regularidade de Fundo Municipal de Assisténcia Social — 2014
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Fonte: BRASIL, Censo SUAS 2014, (20154, p. 55), elaborado pela autora.

Em quase uma década de SUAS, verifica-se que no &mbito municipal o Fundo
estava praticamente consolidado em todo o territorio nacional.

Também se identificou se os recursos proprios para a politica de assisténcia
social estavam alocados no Fundo. Nos estados, 65,45% da totalidade dos recursos proprios
estavam no Fundo (BRASIL, 2016, 16). Para os municipios, esse percentual foi de 69,2%
(BRASIL, 2015a, p. 57). A alocacdo de recurso no fundo possibilita maior transparéncia e
gestdo democratica pelo exercicio do controle social, uma vez que o Conselho de Assisténcia
Social é quem decide de forma colegiada a destinagdo do recurso.

Em relacdo ao ordenador das despesas do fundo, identificou-se que, nos
municipios (23,7%), o prefeito ainda é o responsavel (BRASIL, 2017a, p. 12), o que revela a
centralizacdo de poder e decisdo, bem como a persisténcia de uma cultura politica atrasada no
patrimonialista baseada no mandonismo.

No Censo SUAS 2015, foi identificada a existéncia de cofinanciamento dos
estados aos municipios. Sdo 19 os estados que executaram o repasse de recurso utilizando o
fundo e declararam permitir a reprogramacéo do cofinanciamento estadual fundo a fundo, pelos
municipios, dos recursos nao utilizados no exercicio, dos quais, 18 possuem normatizacéo legal

que regulamenta o repasse fundo a fundo (BRASIL, 2016, p. 19).
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Figura 23 — Forma de cofinanciamento dos estados aos municipios — 2015
simambos [ NG 10.2%
Sim, por convénio _ 11,5%
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Fonte: BRASIL, Censo 2015, (2016, p. 18)

A Figura 24 identifica o percentual de recursos transferidos aos municipios
pelos estados segundo os niveis de protecdo social.

Figura 24 — Percentual de estados segundo a destinacéo dos recursos transferidos aos
municipios — 2013 a 2016

m2013 m2014 m2015 m 2016

69,2%
. ~ . - 69,2%
Servico de protegdo Social Basica 90,0%

95,7%

69,2%
. - . - . 76,9%
Servico de protecdo Social de Média complexidade 86,4%
91,7%
53,8%
Servico de protegdo Social de Alta complexidade

Fonte: BRASIL, Censo SUAS 2014, (20153, p. 60, Censo SUAS 2015, (2016, p. 20), Censo SUAS 2016 (2017b,
p. 21), adaptado pela autora.

Nota: Pode ter alguma variacdo de percentual, pois, no Censo SUAS 2014, foram 20 estados que responderam
esse item, e no Censo SUAS 2015, foram 22 estados.

69,2%
72,7%
69,6%

De modo geral, houve incremento no financiamento feito pelos estados aos
municipios para o desenvolvimento de servicos de protecdo social basica e especial. No entanto,
essa analise ao estabelecer a informacao por regido, conforme os dados da Figura 25, é possivel

identificar como se deu esse movimento nas regifes do pais.
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Figura 25 — Percentual de municipios segundo a modalidade de transferéncia de recursos dos
Orgéos gestores estaduais por Regido — 2014

N3o recebe Sim, fundo a fundo Sim, via convénio Sim, por convénio e fundo a fundo
Brasil 29,3% 54,3% 7,6% 8,8%
Centro Oeste 47,2% 30,0% 14,1%  8,7%
Sul 22,0% 55,8% 12,1% 10,1%
Sudeste 0% 77,9% 75% 13,6%
Nordeste 45,6% 45,0% 4,4%5,0%
Norte 71,4% 241%  1,8%2,7%

Fonte: BRASIL, Censo SUAS 2014 (2015a, p. 59), adaptado pela autora.

A prioridade definida no pacto de aprimoramento de gestdo do SUAS, em
2013, com os estados, em relagdo ao cofinanciamento do SUAS, demonstrou ser um grande
desafio a ser superado. Na leitura por regido, foi expressiva a situacao da regido Norte do pais
em que 71,4% dos municipios ndo receberam nenhum repasse do estado, seguida da regido
Centro-oeste, com 47,2%, e do Nordeste, com 45,6%. A regido Sudeste é que obteve maior
percentual de repasse do estado via fundo a fundo, com 77,9%, seguida da regido Sul com
55,9% (BRASIL, 2015a).

No Censo SUAS de 2016, os 6rgaos gestores municipais declararam que 60%
recebem recursos fundo a fundo, contrapondo-se a 27,3% que nado recebe de nenhuma forma.
Por convénio e fundo a fundo formam 7,8% e somente via convénio, 4,5%. (BRASIL, 2017a,
p. 60).

Esses dados revelam a persisténcia de caracteristicas histéricas que marcaram
a trajetoria da assisténcia social no Brasil dado o abstencionismo do Estado com a politica
publica, expresso na descontinuidade, pulverizacdo, fragmentacdo dos recursos destinados a
sua operacionalizacdo. Indica a persisténcia de postura conservadora e centralizadora de alguns
estados, que chegam a comprometer a autonomia dos municipios a medida que a irregularidade

de presenca do cofinanciamento prejudica planejamento e desenvolvimento do SUAS.
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Figura 26 — Tipo de cofinanciamento do Estado, por municipios, por nivel de protecéo social
e UF —-2015
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Fonte: BRASIL, Censo SUAS 2015 (2016, p. 21, 22 e 23), adaptado pela autora.

No cofinanciamento dos estados para a protecdo social basica e protecédo
social especial de média complexidade desenvolvidas pelos municipios, do total de 22 estados
que realizaram o cofinanciamento, 19 procederam o repasse de recurso fundo a fundo. No Acre,
um municipio recebeu recurso via convénio, no Espirito Santo foram 16 municipios e em
Rond6nia os 8 municipios receberam via convénio, todos os demais foram via fundo a fundo
(BRASIL, 2016).

Em relacdo ao cofinanciamento da protecdo social especial de alta
complexidade, o repasse de recurso via convénio, no Acre, ocorreu para 3 municipios, no
Espirito Santo, 7 municipios e em Rond6nia, 3 municipios. Os demais receberam via fundo a
fundo (BRASIL, 2016).
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Um outro dado interessante identificado é em relagdo a frequéncia com que é
feito o repasse fundo a fundo. Quando hé regularidade e frequéncia no recebimento do recurso,
0s municipios podem fazer um planejamento. Assim, em aproximadamente 50% dos estados, a
frequéncia era mensal; em 16%, o repasse de recurso era feito trimestralmente, anualmente ou
ndo possuiam frequéncia regular (BRASIL, 2016, p. 19). Nesse sentido, além do
cofinanciamento, a operacionalizacdo do SUAS requer regularidade, pois a transferéncia
regular e sistematica fundo a fundo favorece o aprimoramento da gestdo do SUAS.

O baixo volume de recurso aplicado, a inexisténcia de cofinanciamento, a
persisténcia de repasse de recurso de forma preponderantemente via convénio, a auséncia de
regularidade sdo desafios que persistem e comprometem as capacidades institucionais,
financeiras e técnicas de implementacdo da gestdo do SUAS. Outrossim, a definicdo de
cofinanciamento da politica de assisténcia social pelos trés entes federados, o repasse
automatico de recurso fundo a fundo séo avancos importantes alcados afirmando um novo
padrdo de gestdo compartilhada entre os entes federados. Trata-se de uma mudanca de
paradigma para o estabelecimento de uma nova cultura na politica de assisténcia social
assentada na pactuacdo, com o estabelecimento de compromissos acordados, com divisdo de
responsabilidades, no sentido de fazer convergir as diferentes posi¢des ideoldgicas e politicas
em prol de objetivos partilhados para o avango conjunto em dire¢do a universalizacdo da
protecdo social.

Diante do exposto é possivel tecer algumas consideracdes sobre a dindmica
da pactuacdo e do aprimoramento da gestdo do SUAS. Embora apresentados de forma separada
de maneira didatica, reconhece-se a existéncia de interligacdo entre os elementos prioritarios
da gestdo do Sistema definidos no pacto de aprimoramento de gestdo do SUAS, o que compde
uma dada direcdo a gestao.

A pesquisa realizada confirma a diversidade existente no pais que se reflete
no modo de gestdo do SUAS, portanto, procurou-se avancar para além da apresentacdo de
médias gerais da politica de assisténcia social no Brasil, identificando o0 movimento vivenciado
no tempo vivido pelo SUAS, com deslocamentos, compassos e descompassos, na recente
historia e trajetdria do Sistema Unico de Assisténcia Social que completou sua primeira década.

No entanto, os dados revelam que, na esfera municipal, houve maior avango
na direcdo do aprimoramento da gestdo do SUAS. Nem por isso, a presenca da gestdo estadual
no SUAS deixa de ser fundamental pela competéncia e responsabilidade que lhe sdo atribuidas
para a gestdo da politica e alcance da protecédo social a ser ofertada pelos municipios.

Os documentos pesquisados, utilizam metodologia e periodo de coleta de
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dados por vezes diferenciados. No entanto, os dados foram estrategicamente selecionados de
modo a auxiliar na compreensao do conteudo do pacto e o aprimoramento da gestdo do SUAS
identificando a dindmica que envolve a normatizacao, a pactuacdo e a gestdo do SUAS.

O movimento desencadeado na gestdo do SUAS congrega extremos. Uma
velocidade impressionante e uma lentiddo enraizada que se justificam diante da conjuntura
adversa na qual emerge a incompatibilidade entre os ajustes estruturais da economia e a
estruturacdo do Estado para provimento de direitos sociais. Somado a isso estdo as diversas
posicOes ideoldgicas e politicas que dao forma e sentido ao Estado, que se reveste de moderno,
mas que guarda relacdes conservadoras e oligarquicas que perduram ao longo do tempo.

O SUAS néo se desenvolveu de forma unica em todo o territério nacional e
nem se poderia ter essa expectativa, devido a diversidade do mosaico que compde 0 pais, com
especificidades e particularidades de cada lugar. Assim, os diversos ritmos precisam ser
considerados uma vez que a capacidade técnico-politica de cada gestdo pode provocar variagao
com deslocamentos de declinio a picos de elevacdo, uma vez que sd8o multiplos o0s
determinantes do movimento desencadeado. Evidentemente esses elementos implicam nos
resultados apresentados.

A leitura do aprimoramento da gestdo do SUAS nos estados e municipios
deve considerar as responsabilidades e as competéncias dadas pela Politica de Assisténcia
Social, que se colocam de forma diferenciada para os entes. Assim, ndo se pode tragar uma
linearidade e/ou Unica métrica, devendo associar a outros fatores como contextos
socioterritoriais, socioculturais, ideopoliticos que se expressam das mais diversas formas e
refletem-se no cumprimento do pacto federativo estabelecido. Ainda assim, deve-se considerar
o tempo de maturacdo e assimilacdo do pacto estabelecido com cada ente. Com 0s estados teve
inicio em 2007 e, nesse tempo, completa sua primeira década, com 0s municipios aconteceu
somente em 2013, ndo tendo chegado nem a meia década esse compromisso firmado.

Ha de se pontuar que o tempo entre o0 pacto com os estados e depois com 0s
municipios, possibilitaria aos primeiros, avangar quanto a estruturacdo e a organizacao
necessaria para exercer a coordenacdo e gestdo compartilhada junto aos municipios. Esse
intervalo de tempo permitiria que os estados estivessem mais desenvolvidos em relagdo ao
SUAS, a fim de corresponder & funcéo que Ihe é creditada. E um processo nada simples, uma
vez que se tem como horizonte o estabelecimento de mudanga sociocultural em que a
concretizacdo do pacto federativo na sua plenitude revelard a sintonia de desenvolvimento da
politica social com o estabelecido na Constituicdo de 1988.

A decisdo de os municipios operacionalizarem a politica de assisténcia social,
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em cooperacdo com os demais entes, foi determinante para a aproximacao entre a gestdo da
politica e o vivido no territorio. Constitui-se um diferencial de grande relevancia para as pessoas
que, independentemente do lugar onde se encontrem ou de sua origem, podem acessar a
protecao social como direito.

Essa contextualizacdo ajuda a entender o ritmo do desenvolvimento do SUAS
pelos entes. No caso dos estados, parte deles ndo fortaleceu a gestdo do SUAS na velocidade
necessaria, de modo a subsidiar os municipios para o aprimoramento da gestao do Sistema. Ha
de se considerar que, em alguns casos, pode ndo haver interesse que o SUAS evolua, isto €,
forgas politicas podem se colocar em posicdo de resisténcia, criando obstaculos a sua
consolidacéo, o que evidencia 0 compasso e descompasso do aprimoramento do SUAS em todo
o territorio nacional.

As diferencas ndo devem simplesmente ser respeitadas, mas compreendidas
e tratadas, pois elas sdo responsaveis pela variacdo existente entre as jurisdicdes e pelo
descompasso que pode comprometer a nacionalizagdo da gestao da politica de assisténcia social
pelo Sistema Unico. Desse modo, as coordenacdes federativas devem identificar os modos de
pensar e gerir a politica, promovendo mediacGes necessarias ao estabelecimento de maior
equidade entre os entes federados na gestdo SUAS.

A instituicdo do SUAS, em 2005, impulsionou o estabelecimento de um
sentido Unico para a nacionalizacdo da politica de assisténcia social, e o estabelecimento do
pacto foi fundamental para 0 amadurecimento da politica. A norma operacional basica e o pacto
estabelecem um caminho de modernizagao da gestdao sob uma légica republicana e democratica,
0 que exige mudanca de cultura na gestdo publica, na articulagdo das dimensdes técnica,
financeira e, sobretudo, politica, especialmente no que se refere a tomada de deciséo.

Verificou-se que hd um processo de mudanca de paradigma em relacdo a
politica de assisténcia social na incorporacao da responsabilidade publica no cumprimento dos
preceitos legais estabelecidos. A (re)significacdo do seu conceito, enraizado em moldes
conservadores e patrimonialistas, é necessidade fulcral por ndo coadunar com a ldgica
republicana e democratica trazida pela Constituicdo de 1988. Esse sentido dado a politica requer
maturacgdo, decisdo politica, o que ndo corresponde a uma cronologia do tempo tao precisa para
0 Seu processamento.

Nesse contexto, a pesquisa revelou o peso do péndulo para o aprimoramento
do SUAS, conquistando avancos significativos, sobretudo em relagdo aos mecanismos de
estruturacdo da gestdo do SUAS e, ao mesmo tempo, convivendo com desafios que persistem

e impedem um desenvolvimento pleno, impostos pelos limites conjunturais, dialéticos, que
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implicam na concepgéo da assisténcia social e sua (re) significagdo com base nos pressupostos
da Constituicdo de 1988.

A pesquisa, entdo, identifica no movimento e direcdo que o SUAS adquiriu
nesta primeira década de existéncia, uma visibilidade atingida que revela a constituicdo de uma
feigdo publica.

A realidade vivenciada nos diversos espacos socio-territoriais, chdo da gestdo
do SUAS, explicita a dinamica politica, ideoldgica, cultural no movimento entre compasso e
descompasso, nos limites e desafios que se colocam a gestdo da politica de assisténcia social.

Assim, entende-se que o estabelecimento do pacto federativo entre os entes
em torno da gestdo do SUAS foi relevante ao promover uma sincronia a partir dos elementos
prioritarios que deram forma a gestdo do SUAS e base ao seu aprimoramento.

Considerar-se ainda, que todo o arsenal normativo e técnico-instrumental
produzido no tempo de vida do SUAS, associado a capacidade de coordenacdo federativa,
promoveu importantes deslocamentos a implementacdo da gestdo do SUAS pelos estados e
municipios.

Logo, o fortalecimento de uma nova relacdo publico-privada dando
cumprimento ao preceito constitucional de primazia do Estado fortalecendo a assisténcia social
como dever do Estado e direito do cidado, € essencial para a solidificacdo do desenho da gestéo
do SUAS em todo o territdrio nacional.

A pesquisa desenvolvida revela que, em uma década de existéncia, 0
movimento em torno da politica de assisténcia social promoveu o desenvolvimento da gestao

do SUAS no pais, sendo este um fato inconteste e um ganho civilizatdrio.
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CONSIDERACOES FINAIS

Os resultados da pesquisa permitiram tracar algumas linhas analiticas
conclusivas que subsidiam o sentido do pacto federativo para o desenvolvimento de politicas
sociais.

A Constituicdo de 1988 é o ponto de partida e ponto de chegada, onde se
encontra a base para o estabelecimento de pacto federativo em torno da gestdo de politicas
sociais.

A Constituicdo é a expressdo do pacto politico-social estabelecido em torno
de um compromisso com a justica social. No momento de sua promulgacéo, havia experiéncias
de Estado Social e Welfare State que se realizaram pelo mundo, especialmente na Europa. No
Brasil se vivenciava a derrota da ditadura e 0 avan¢o do movimento democratico e popular que
contribuiram para tensionar a efetivacdo de tal projeto politico-social. Enquanto em outras
partes do mundo as conquistas e experiéncias do Estado Social eram solapadas, no Brasil se
estabelece um pacto para a efetivacdo de tal perspectiva, mesmo que tardiamente esse
compromisso foi selado. Outrossim, essa mesma Constitui¢do serviu a interesses liberais com
concessdes para 0 mercado ao afirmar o direito a prioridade privada, a livre iniciativa, entre
outras protec@es de interesse individual e do mercado. Isso ndo anula a mudanca de paradigma
posto pela Constituicdo de 1988 ao anunciar os direitos sociais como fundamentais, o que
requer a consolidacdo de um Estado Social para sua concretude e ter como objetivo central a
distribuicéo e redistribui¢éo da riqueza aliada a um compromisso com os valores da democracia
ocidental revelando a feicdo de uma Constituicdo Social. A esséncia da Constituicdo de 1988,
portanto, sdo os direitos sociais, colocados como fundamentais, que assumem um carater
imperativo, impondo ao Estado o dever de agir para sua concretizagao.

E com esse sentido ideoldgico-politico voltado & dignidade da pessoa humana
que a Constituicdo se afirma como fundamento do poder puablico, devendo provocar
significativas mudangas nas relagdes sociais estabelecidas. Ela justifica o estabelecimento de
pacto federativo entre os entes, de modo a concretizar tal perspectiva, num movimento que
envolve interesses, disputas, debates, conflitos e consensos.

As linhas analiticas conclusivas, se consubstanciam na historia de formacao
e desenvolvimento da sociedade e do Estado, nas relagdes sociais estabelecidas atravessadas
pelo econdmico e politico sob o dominio do capitalismo no qual se estabelecem pacto federativo
para o aprimoramento da gestdo de politicas sociais.

Uma dessas linhas conclusivas foi a influéncia econémica na sustentacéo dos
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pactos. Os compromissos assumidos como pacto preservam e legitimam a l6gica econémica
definida pelo sistema capitalista, admite as contradi¢Bes, pois a renuncia seria a busca de
superacdo desse sistema. As exigéncias postas de regulacdo das relagdes sociais e econémicas
tornam mais complexas e explicitam os conflitos de classe.

Segundo Paula (2016), o modo de produgéo capitalista reitera insistentemente
suas estratégias de legitimacdo, e complementa dizendo que essas estratégias ganham espaco
de formulacdo, sendo disseminadas no Estado (Paula, 2016, p. 170). Como constitutivo da
sociedade, € no Estado que se expressam as forcas sociais estabelecidas que buscam sua
legitimidade e influenciam o Estado. Nessa direcéo, o econdmico é eminentemente movido pelo
sentido ideoldgico e politico na correlacdo de forcas estabelecidas na dindmica dialética e
contraditoria da realidade social.

No conjunto de determinagfes estruturais e conjunturais, no qual o pacto se
estabelece, as decisdes envolvem escolhas politicas e econémicas. Num processo de
negociacao, os interesses se colocam, expressando concepcOes tedricas e ideoldgicas que
direcionam o posicionamento dos sujeitos envolvidos refletindo no refreamento e ampliacédo de
direitos sociais, numa luta politica, diante de visdes e entendimentos diferenciado.

Outra linha analitica conclusiva reconheceu que 0 pacto se estabelece na
balanca sob o peso do capitalismo e da democracia. O primeiro tem como légica a satisfacdo
de suas necessidades de acumulacdo e hegemonia. Para tanto, exige o estabelecimento de
politicas econbmicas que protejam seus interesses, como a livre iniciativa e a propriedade
privada, resguardando-os. Mesmo sob tais preceitos, aceita a coexisténcia da democracia, cujo
proposito ndo esta no reconhecimento da consciéncia e capacidade de decisdo do povo, mas de
manutencdo de seu dominio. Na busca de dominio absoluto, o capitalismo utiliza-se de meios
e formas de escamotear e corromper a sobrevivéncia da democracia. Por sua vez, a democracia,
ndo como mero artificio do capitalismo, mas como confronto com este, fruto de exigéncias
postas na correlacdo de forcas e pressdo exercida pelos movimentos populares e democraticos,
coloca ao Estado o cumprimento de compromissos e obrigagdes sociais.

O Estado como mediador desse processo, por vezes, busca solugdes
estratégicas baseadas em politica acomodaticia, a fim de evitar um conflito social de maior
repercussdo. E usado como subterfigio ao estabelecimento de uma ordem social politico-
econdmica em beneficio dos grandes capitalistas sob o discurso de interesse geral.

A consciéncia e a luta frente a esse contexto, postas em correlagdo de forcas,
impelem o Estado ao movimento. A forma como esse poder se manifesta e 0 modo como o

Estado o distribui se alteram pelo tensionamento dos interesses das classes. Lutas politicas e
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sociais que se travam pela incorporacao de direitos a serem assegurados pelo Estado provocam
alterac6es no cenario no qual o capitalismo atua.

Nessa direcdo, a democracia tem como exigéncia o exercicio do poder pelo
povo. Complementa Miranda que “democracia significa a vontade do povo, quando
manifestada nas formas constitucionais, deve ser o critério da acdo dos governantes”
(MIRANDA, 2017, p. 11). Assim, os sujeitos historicos, titulares de direitos politicos, podem
interferir nos rumos do Estado e da sociedade em que se vive, abrindo caminho entre as relagdes
sociais estabelecidas.

A terceira € a que assevera que 0 pacto se coloca na intersec¢do de defesa de
interesses vinculados aos interesses de classes. Luta e resisténcia, que se expressam na
mobilizacdo e organizacdo em torno dos interesses coletivos confrontam com a hegemonia
burguesa, pautando a responsabilidade do Estado pela provisdo de protecdo social, ampliacéo
de espacos de participacdo democratica e tomada de decisdo, tendo como premissa a justica
social expressa na Constituicdo de 1988.

A forca antidemocratica do capital, com o apoio de setores econémicos e
politicos, oferecem resisténcia e obstaculos ao estabelecimento de pacto com essa
intencionalidade. A burguesia procura manter intacto o poder politico pela hegemonia
estabelecida, sendo confrontada e contestada na correlacéo de forcas.

Sdo as aspiraces democraticas e populares, irradiadas a partir dos interesses
coletivos, que ddo qualitativo aos pactos, exigindo presenca e intervencdo mais expressiva,
abrangente e efetiva do Estado. S&o sujeitos historicos, movidos por consciéncia politica, que
se colocam na defesa intransigente de interesses sociais constituindo-se em forca historica nesse
processo.

O conflito de classe é inerente ao sistema capitalista, desse modo, o poder
politico é permanentemente tensionado pelos interesses de classe. E nessa dindmica dialética e
contraditdria que o Estado, como produto da luta de classes, pode ter suas instituicOes alteradas
pelo movimento e deslocamentos provocados pela correlacéo de forgas e lutas estabelecidas.

Outra linha conclusiva reconheceu a articulagéo analitica entre elementos que
permite identificar que o pacto é impactado pelos rumos do modelo econdmico, pelo interesse
coletivo, pela mediacdo exercida pelo Estado. Nesse sentido, 0 modo de producédo capitalista
utiliza-se do Estado para reiterar as condigdes propicias aos seus interesses de acumulacdo. O
poder do Estado ndo Ihe é inerente, esse poder é “relagdo mediada” pelas “forgas que nele
residem ou o atravessam” (PEREIRA, 2008, apud PAULA, 2016, p. 18). Sua existéncia se faz

marcada por interesses diversificados que, segundo a autora, ndo deve considera-lo
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exclusivamente comprometido com uma classe, embora tenha um carater de classe e ser
reconhecido como Estado burgués.

Numa sociedade heterogénea, multicultural, o dominio absoluto do
capitalismo somado a um abstencionismo do Estado provoca desastres irreparaveis na
humanidade e no processo civilizatorio, expresso na desnacionalizacdo da economia, na
concentracdo exponenciada da riqueza, na privatizacdo do Estado, no sucateamento de sua
estrutura institucional e publica somada a uma politica macroeconémica que penaliza a
populacdo com esfacelamento e destruicdo de direitos sociais, como vem se concretizando em
varias partes do mundo, inclusive no Brasil, nos tempos atuais.

A mediacdo a ser assumida pelo Estado é possivel e necessaria, ao responder
a um projeto de sociedade que atenda aos interesses coletivos e ndo se coloque de costas a estes,
mesmo porque a concretizacdo de direitos sociais, no capitalismo, ndo beneficia apenas uma
classe ou grupo especifico. Como exemplo, tem-se o processo de mercantilizacdo que atravessa
0s projetos governamentais na execucdo de politicas publicas.

Assim, o compromisso politico e social com os direitos sociais ao serem
pactuados, servem como contrapeso a selvageria desenfreada do capitalismo que busca
irromper a qualquer custo. Além disso, como observa Draibe (2003), ¢ “fundamental
reconhecer que se o Estado nacional ndo é condi¢do suficiente para garantir uma autonomia
politica e econdmica, ele €, no minimo, absolutamente imprescindivel para se alcanca-la”
(DRAIBE, 2003, p. 125).

E nesse contexto, que se colocou como linha analitica conclusiva o pacto
como construcao politica resultante de uma combinacao de interesses que se consubstancia em
coalizdes e compromissos. Trata-se de uma engenhosa articulagdo de interesses que envolve
debate e disputa com mediacdes até se fundir em grandes consensos, e que consolida a relagédo
de poder e de decisdo. Trata-se de uma forma de exercicio do poder que se estabelece pela via
do compartilhamento. A decisdo revela uma opg¢éo politica, cujos objetivos, combinados e
consensuados, devem estar fundamentados em valores que ddo sentido a existéncia e a
sobrevivéncia do pacto estabelecido, justificado na razao do interesse coletivo, do bem comum,
da justica social e da dignidade da pessoa humana.

O pacto federativo exige uma presenca sélida do Estado, que da base e orienta
a direcdo das acOes dos governos com reconhecimento das competéncias comuns e especificas,
sem ferir a autonomia dos entes, para 0 cumprimento da responsabilidade publica.

Nessa direcdo, a dimenséo politica se colocou como uma linha analitica

conclusiva, por expressar um traco fulcral do pacto - entre o principe e o cidaddo. Exige
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expansdo do poder politico e reconhecimento da autonomia. Trata-se de um espago de
negociacdo, com a existéncia de forcas conflitantes que se processam na histéria. O
reconhecimento dessa dimenséo requer nova relacédo entre o Estado e os individuos, a medida
em que se reconhece a capacidade politica dos sujeitos de interferir e modificar a historia, num
movimento dialético, cujo compartilhamento da decisdo ganha vasdo nos diversos espacos de
representacdo coletiva na esfera publica.

Durante muito tempo na historia, prevaleceu o interesse e a decisdo do
principe. Esse imaginario ainda permeia o tempo contemporaneo, revestido de patrimonialismo,
coronelismo, autoritarismo, populismo e tantos outros “ismos” sob os quais se justificam as
préticas e decisGes tomadas de forma centralizada e conservadora sob o manto do poder e do
dominio absoluto.

A dimenséo politica assumida no pacto federativo reconhece os principios
constitucionais da descentralizacdo, da universalizagdo do acesso e da participagdo popular,
numa triade que coloca direcdo e sentido a gestao de politicas sociais sob a primazia do Estado.

A Constituicao de 1988 é um exemplo de construcdo de consensos e avancos
para um Estado Social, no entanto, na maioria das vezes, ha a preponderancia da disputa
econdmica sobre o Estado e o fundo publico, revelando o poder econdmico se sobrepondo ao
politico. Trata-se da expansdo do poder na valorizacéo de espacos de participacdo politica, de
controle democrético e de organizacdo do Estado. Nessa direcdo, o aprimoramento da politica
publica é legitimado num processo de planejamento, controle e avaliacdo de forma democrética
e participativa, num legitimo processo que dé sentido a incorporacdo de responsabilidades
publicas em direcdo a concretizacdo e consolidagdo de direitos.

Trata-se do alargamento do poder e processo decisorio, conforme afirmado
por Tendrio (2005) referindo-se a cidadania e a participacdo em que se faz a “apropriacédo pelos
individuos do direito de construgio democratica do seu proprio destino” (TENORIO, 2005, p.
114).

Os sujeitos que se sentam a mesa para pactuar (CONGEMAS E FONSEAS)
ndo tém forca politica e ndo se relacionam e articulam a outros espagos participativos para
fazerem valer seus acordos, isto &, pactos. 1sso se reproduz em todas as instancias federativas.
Se 0s avancos nas politicas sociais requerem sustentacdo na correlagéo de forgas, essas precisam
se fazer presentes em todos os espacos que aperfeicoam o modo republicano e participativo de
fazer a gestao.

Nesse sentido, seria 0 pacto resultante da articulagdo entre direitos e

democracia. Se assim for, a mesa de negociacdo deve se ampliar, somando-se novos sujeitos



241

politicos, como os trabalhadores da politica publica e os proprios usuarios. Nessa configuracéo
desejada, as instancias de pactuacdo ganham maior forca politica e institucional, tornando-se
verdadeiramente legitimas. O pacto, envolve escolhas, € portanto, um ato de vontade, decisdo
e de poder.

Uma dltima linha analitica que se colocou foi que o pacto federativo exige
um planejamento estatal, administracdo da demanda e oferta regular de protecdo social. A
diversidade expressa na realidade brasileira, somada a historia de alta concentracdo de renda e
producdo da pobreza, exige decisdo técnica e politica do Estado na sua organizacao para intervir
de forma a produzir resultados efetivos na vida da populacéo. No caso do desenvolvimento de
politicas sociais, a leitura do contexto existente deve reconhecer as especificidades e
particularidades que dao sentido e significado ao modo de viver das pessoas. Como coloca Paz
(2017) a esfera local, a territorialidade das acGes publicas nao se limita ao espaco geografico
ou a limites administrativos, “remete a compreensao da dinamica social, das relagdes que se
estabelecem nos diferentes territorios que ultrapassam fronteiras” (PAZ, 2017, p. 8). Acrescenta
Koga (2011) que o territério € um fator dinamico por expressar a distribuicdo de bens
civilizatorios direcionados para a qualidade de vida humana. E chdo das relages que se
estabelecem, concretizando peculiaridades, diferencas e desigualdades sociais, politicas,
econdmicas e culturais. O territério, é a sintese de um conjunto de relagdes, condicGes e acesso,
portanto, chdo da intervencdo das politicas publicas. (KOGA, 2011, p. 19).

Essa logica de gestdo exige superar modelos adotados pelas administracdes
publicas que se apoiem no conservadorismo e patrimonialismo com acdes parcas, difusas,
pulverizadas, fragmentadas e descontinuas, com centralizacdo de decisdo e que consomem
recursos e nao produzem resultados efetivos.

A Constituicdo de 1988 afirma a responsabilidade publica sob principios de
universalizacdo e equidade pela via da participacdo e da descentraliza¢do de deciséo e de poder.
Assim, a atribuicdo do Estado na gestdo das politicas sociais deve estar imbuida da
responsabilidade pela provisao de direitos.

Nesse sentido, o planejamento do Estado na organizacéo da oferta publica de
protecdo social possibilita & gestdo reconhecer os diversos interesses que se colocam no direito
a cidade. A articulacdo da dimensdo politica, financeira e técnica favorece a aproximacao e
interacdo com as forcas, poderes e resisténcias que integram a dindmica do contexto social, a
fim de que as reais necessidades possam ser identificadas e atendidas.

O planejamento, nesta légica de gestdo, valoriza a dimensdo politica, que

segundo Baptista (2000, p. 17) “decorre do fato de que ele € um processo continuo de tomadas
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de decisoes, inscritas nas relagdes de poder”, criando-se possibilidades de articulacdo e
ampliacdo do poder decisorio junto aos sujeitos destinatarios das politicas a serem
estabelecidas, coadunando, significado e sentido, a realidade e a necessidade. Nessa direcéo, o
Estado, ao responsabilizar-se pela gestdo e execucdo das politicas publicas, projeta uma
seguranca de previsibilidade de futuro com a consolidagao dos principios constitucionais, qual
seja, a garantia da dignidade da pessoa humana.

Portanto, a Constituicdo de 1988 é o fundamento do direito de protecéo social,
da politica de assisténcia social e do estabelecimento de pacto federativo para a viabilizacdo
dessa perspectiva, porém essa dimensdo social se confronta com os aspectos liberais que
também constituem e integram a Carta. Para amalgamar essa diferenga, a Constituicéo,
redesenha uma estrutura para a federacdo brasileira e da funcao as politicas sociais pela via da
igualdade de acesso, da gratuidade e da universalizacdo. Esse alcance projetado as politicas
sociais tem como direcdo a cooperacgéo federativa, sob relagdes intergovernamentais.

O caminho da descentralizacdo que integra a Constituigdo indica que as
decisbes devem se sedimentar pelas arenas subnacionais de governo, uma vez que seriam
estruturas mais permeéveis as demandas e a fiscalizacio da sociedade civil. E, neste sentido,
que se afirma a necessidade de compartilhamento federativo, com a primazia do Estado para o
desenvolvimento das politicas sociais por estados e municipios. No entanto, a legitimacdo do
direito exige a presenca de um Estado que promova a mediacdo com decisdes politicas e
econdmicas.

Os sistemas publicos de gestdo das politicas sociais seguem o sentido do
federalismo brasileiro, na l6gica de descentralizacdo, estabelecida na Constituicéo de 1988, que
é, 0 eixo delineado das relagfes intergovernamentais, em que a coordenacdo federativa deve
materializar a responsabilidade publica do ente federativo. Contudo, tal processo se confronta
com a concentracao de poder existente na Uni&o dada pela concentragdo de tributos fiscais e de
autoridade normativa. Convive-se, portanto, com forcas e poderes desproporcionais dada a
autoridade fiscal, politica e de gestdo das politicas.

A sintonia entre a Constituicdo de 1988 e as politicas sociais remete a uma
conceituacao e (re)significacdo no campo do direito, exigindo nova relagéo entre o Estado e a
sociedade. A politica de assisténcia social, devido a especificidade de sua trajetoria ideo-politica
e socio-histdria, estabelece uma travessia que tem como horizonte o estabelecimento de uma
cultura da politica de assisténcia social assentada na logica do dever do Estado, do direito do
cidadao por meio de uma gestéo que se faca descentralizada e participativa dando coeréncia ao

instituido pela Carta.
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Na dialética e contraditoria dindmica da realidade social, ao longo dos quase
30 anos da Constituicdo de 1988, o movimento dado as politicas sociais, em especial a
assisténcia social, para a concretizacdo de direitos se faz em meio a tensdes e contradi¢bes cujos
deslocamentos acenam avancos e retrocessos. Trata-se de uma travessia ardua no contexto de
contradicGes que se colocam no interesse do capital e na fungdo e mediagdo do Estado, cuja
conducdo e percurso na trajetéria da politica de assisténcia social provocaram desvios e
desorientacdo, dificultando a construcao de um sentido unico rumo ao estabelecido pela nobre
Carta Magna.

Mesmo em meio a tais percalcos e turbuléncias, a base dada pela
Constituicdo, ratificada pela Lei Organica da Assisténcia Social em 1993 e recentemente pela
Lein®12.435/2011, somada as normatizac@es e ao direcionamento dado a politica de assisténcia
social a partir de 2003, aponta para uma mudanca de paradigma nesse campo. As mudancas
desenhadas, projetadas e efetivadas sob tal paradigma projetam um horizonte de mudanca de
cultura, td0 necesséria, pela via da primazia do Estado, pela participacdo social e
universalizacdo da protecao social.

A direcdo dada pela coordenacao do Governo Federal articulada com diversas
instdncias de coletivos representativos solidifica uma base para a gestdo da politica de
assisténcia social através do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), que é a expressio
da mudanca substancial no modo de gestdo da politica de assisténcia social. 1sso ocorre porque
congrega em sua dindmica a dimensdo técnica, politica e financeira, buscando fortalecer a
cooperacdo entre 0s entes com responsabilidades compartilhadas. Esse Sistema, inserido num
sistema mais amplo de protecdo deve consubstanciar o acesso ao direito. Nesse sentido, buscou
ampliar a protecéo social de forma unificada em todo o territério nacional, devendo se traduzir
e materializar no alcance da protecao social como direito.

Nesse contexto, destaca-se o papel fundamental dos planos decenais,
constituidos de forma inédita na trajetoria da politica de assisténcia social, congregando a
dimensdo técnica e politica. S&o estruturantes para a gestdo da politica ao adotarem visdo
prospectiva a partir da leitura da realidade. Apontam um gradualismo para o aprimoramento do
SUAS e alcance da politica pela garantia de direitos, fortalecendo a légica do pacto federativo.
Os planos decenais norteiam o contetddo do pacto estabelecido com os entes numa sintonia entre
a realidade vivida e o horizonte projetado.

A proposicdo de pacto federativo para o aprimoramento do SUAS no Brasil
foi uma decisdo importante e assertiva, pois mais uma vez se buscou estabelecer a sintonia da

gestdo da politica de assisténcia social com o disposto na Constituicdo. O pacto consubstancia
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um projeto politico de ampliagdo dos direitos, de qualificacdo republicana da gestdo publica,
na direcdo da universalizacdo, equidade e participagéo.

Desse modo, o bindmio gestdo e pacto no aprimoramento do SUAS é uma
combinacdo adequada e apropriada, uma vez que ndo se restringe a definicdo de
aprimoramentos gerenciais, mas ao alargamento do Estado, corrigindo o histdrico de negacéao
de direitos.

Provoca-se, assim, um movimento no péndulo que historicamente se reiterou
por dentro da direcéo e gestao da assisténcia social, do conservadorismo e do mandonismo para
um sentido e direcdo de gestdo republicana no aprimoramento da universalizagéo, participacao
e cooperagdo. Tal movimento dado pelo desenvolvimento da gestdo do SUAS demonstra o
fortalecimento da gestdo desse Sistema. Revela a institucionalizacdo do SUAS nas estruturas
da politica de assisténcia social e ordenamento da gestdo. E possivel afirmar que com o pacto
buscou consolidar um patamar de unidade em torno da gestdo do SUAS. Assim, foram
constituidas marcas que dao visibilidade a gestdo no campo publico estatal, como a
institucionalizacdo do 6rgao gestor, constituicdo de subdivisdes de gestdo do Sistema, de quadro
de trabalhadores efetivos e cofinanciamento com gestdo fundo a fundo, elementos que déo
unidade a gestdo do SUAS no territério nacional.

O pacto estabelecido com os municipios em 2013 é recente e mostra o
potencial em processo pelas inovacGes incorporadas a gestdo e o crédito depositado na politica
pela aplicacdo de recursos financeiros préprios para o desenvolvimento do SUAS. Contudo, 0
desenvolvimento da gestdo do SUAS pelos estados nao corresponderam da mesma forma e
intensidade aos dos municipios.

Ao colocar a necessidade de constituicdo de bases cooperativas, combinadas,
pactuadas, em torno de interesses comuns, o pacto provoca deslocamento da tradicional forma
autoritaria e de submisséo das rela¢fes sociais instituidas na busca de romper com o imaginario
do principe ou do patriarcal no comando da “casa-grande”. A condig¢do de subserviéncia, de
relacOes interpessoais, de privilégio é confrontada com a Idgica republicana e democrética. Ele
exige democratizagéo do poder, ampliacdo do debate e da participacao por diferentes e diversos
sujeitos, imbuidos de capacidade politica de construgdo conjunta na definicdo de rumos para o
aprimoramento da gestdo do SUAS.

Esse processo se faz em meio a contradigdes inerente as relacbes sociais
estabelecidas e o dominio do modo de producdo capitalista, uma vez que requer forca e
mediacdo do Estado para o desenvolvimento da gestdo da politica, portanto, reafirma-se o pacto

federativo como uma escolha essencialmente politica.
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O pacto federativo em torno da gestdo do SUAS e o aprimoramento do
Sistema se deparam com desafios e limites, uma vez que se localizam no contexto do
federalismo brasileiro e sob a forma politica do Estado de se organizar. Eles se fazem na
correlacéo de forgas sociais e na luta entre as classes sociais, com explicitacdo das contradi¢des
inerentes as relagdes sociais existentes.

Esses desafios e limites se ddo num imbricamento das dimensdes técnico-
institucional, econémica e politica presentes nos arranjos federativos estabelecidos. Esta
pesquisa revela o descompasso entre 0 normativo e a realidade na instalacdo desse modelo
federativo de fazer gestdo de politica social, neste caso 0 SUAS. O aprimoramento do SUAS,
tendo origem selada nas relagdes federativas, exige o reconhecimento do direito a protecdo
social pela assisténcia social com primazia do Estado e comando Unico. Por essa razdo o pacto
se coloca como instrumento de aprimoramento técnico de aperfeicoamento da gestao da politica
numa logica democrética e republicana e, a0 mesmo tempo, tem uma dimens&o politica, o que
implica em limites que se relacionam com poder, vontade politica e decisdo. Portanto, essa
perspectiva confronta o interesse publico com o privado, a politica baseada em valores e ndo
simplesmente em preferéncias, uma gestdo participativa e dialégica com uma gestdo
tecnoburocrética, monol6gica. Essa travessia promove condi¢cbes necessarias ao
aprimoramento da gestdo das politicas sociais no Brasil.

Além disso, o pacto deve respeitar as competéncias e responsabilidades dos
entes, no entanto requer identificar a existéncia de capacidade dos entes. A existéncia de grande
diversidade social e regional, somada a distintas capacidades institucional, gerencial, financeira
e politica, coloca desafios a definicdo de estratégias para tal equalizacdo. Essa leitura
pormenorizada requer atencao das instancias colegiadas de pactuacéo e deliberagdo, bem como
da coordenacdo federativa dos entes, desde a proposicdo do pacto até seu acompanhamento e
resultados atingidos.

Os entraves, resisténcias, avancos e resultados obtidos na gestdo do SUAS
pelos entes federados devem embasar a direcdo da coordenacao federativa para a compreensédo
da dindmica atribuida ao Sistema pelos entes federados. O documento SUAS 10 reafirma a
importancia da “maturacdo nas relagdes ascendentes e descendentes postas na dindmica da
construgdo do SUAS”, considera alicerces de sustentabilidade ao aproximar diversos sujeitos
institucionais e representativos com a “possibilidade de incorporag¢ao de formas democraticas
e participativas de gestdo e controle social”. (BRASIL, 2015b, p. 7)

A coordenacdo federativa, quando guiada pela légica republicana e

democratica, atuando no fortalecimento da capacidade decisoria dos entes, ndo reduz a



246

autonomia e o poder no ambito subnacional, ao contrario, fortalece. Um dos principios
norteadores do pacto de aprimoramento da gestdo do SUAS, é o estabelecimento de uma relacéo
de cooperacdo entre os entes federados. Uma vez assumidas as atribuicGes dos entes na
implementacdo do SUAS, conduz ao fortalecimento do Sistema e de sua gestdo em todos os
niveis.

O processo de reorganizagdo da gestdo em torno da viabilizagdo do SUAS
implica num campo de intervencao técnico e politico, em que a reducao da competicéo regional
se da pelo fortalecimento de cooperacao entre os entes federados. Assim, no caminho percorrido
pelos entes na gestdo do Sistema depara-se com convergéncias e divergéncias, compassos e
deslocamentos, sinalizando fragilidades e forcas a serem consideradas pelas coordenacoes
federativas dos entes na constitui¢cdo de uma acdo concertada.

O pacto federativo provoca impacto ideopolitico na relagcdo publico-privada,
que, como um processo dialético e contraditorio, ndo escapa a subterfugios no desenvolvimento
de estratégias de resisténcia a Idgica posta a politica de assisténcia social no Brasil. Sdo
expressdes do conservadorismo, na contramao dos principios e diretrizes da LOAS, reiteram
modos e formas contrarias a uma gestdo publica por Sistema Unico sob base democrética e
republicana. Trata-se de um desvirtuamento do instituido e acordado para a politica de
assisténcia social a luz da Constituicao.

Como se viu, a nova perspectiva dada a gestdo do SUAS ndo substituiu o
antigo modo de gestdo por completo. Os avan¢os obtidos ocuparam espacos a serem enraizados,
dando visibilidade e sustentabilidade a mudanca necessaria na afirmacdo de um processo
historio-politico que afirme a universalidade, a equidade e a participacdo como requisitos
fundamentais ao cumprimento dos preceitos constitucionais.

Né&o déa para pensar o pacto como um mero mecanismo formal, uma vez que
é permeado de elementos politicos, ideoldgicos e culturais que vao interferir na dindmica. Desse
modo, o aprimoramento do SUAS deve ser verificado como processo essencial na compreenséo
da dindmica do Sistema Unico de Assisténcia Social, na sua primeira década de existéncia.

Constituir unidade na diversidade é complexo e dispendioso. As alteracdes e
introducdes em torno da gestdo do SUAS néo se realizam em um processo linear e simples,
uma vez que o pacto é negocial. Exige o exercicio da pratica da cooperagéo entre entes politicos
soberanos e do reconhecimento e necessidade de coordenacdo federativa. A unificacdo do
SUAS pela via do consenso e envolvimento de diversos sujeitos politicos projeta o sentido e o
alcance da universalizacdo, equidade e participacdo consubstanciado no direito. Esse desafio

integra a responsabilidade institucional dos governos e a funcdo de Estado na nacionalizagédo
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da politica de assisténcia social.

O estudo realizado identificou que a coalizdo politica e ideoldgica que
permitiu inscrever o SUAS em lei nem sempre tem a mesma forca para aperfeicod-lo nas
entranhas da burocracia estatal e na insuficiente representatividade politica dos pactuadores.

A Constituicdo de 1988 se firmou por um pacto politico em torno dos direitos
sociais como fundamentais. O projeto ideoldgico e politico em curso busca romper com esse
pacto, intentando destrui-lo. Dentro da sua inviabilidade, promovem o retalnamento dos direitos
sociais com “contrarreformas” que buscam anular tais conquistas provocando um retrocesso
socio-histdrico. Essa investida neoliberal, coordenada por grupos politicos e econémicos ao
buscar mutilar aquilo que é prejudicial ao capital, implode o espirito da Constituicéo.

E preciso discernir as linhas de forca com as quais se pode contar, na defesa
e resisténcia para revolucionar o atual estado de coisas no interesse daqueles que anseiam pela
equidade e justica social.

O Estado Social Democratico de Direito, ao aliar a democracia e o social,
apresenta o imperativo da justica social, requer, portanto, a defesa dos direitos econémicos e
sociais como fundamentais, quer seja no Brasil quer seja em qualquer outra parte do mundo na
prevaléncia do valor essencial da dignidade humana.

Espera-se que o estudo produzido venha contribuir ao entendimento da
realidade e dindmica existentes em torno da gestdo da politica de assisténcia social, por Sistema

publico, e das possibilidades para aprofundamento do pacto federativo.
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ResoLucAo CIT N° 13 pe 04/07/2013 QUE ESTABELECE PRIORIDADES E METAS ESPECIFICAS
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