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RESUMO

O objetivo desta tese € estudar a descentralizagdo da politica de assisténcia social
no Estado do Ceara no periodo 1993-2006. De inicio, foram estabelecidas
articulacbes entre a histéria politica do Estado brasileiro e a assisténcia social,
discutindo sua insergdao nos ciclos da centralizagdo-descentralizagéo, disposicoes
constitucionais e principais agdes governamentais nas varias conjunturas sociais, no
complexo percurso da filantropia a Politica Nacional de Assisténcia Social - PNAS.
Em sequéncia, analisamos a descentralizacdo da politica de assisténcia expressada
nos documentos legais: Constituicdo Federal de 1988, Lei Orgéanica da Assisténcia
Social, Politica de Assisténcia Social e Normas Operacionais Basicas. Essas
anunciaram a descentralizagcdo participativa, orientaram a gestdo, as instancias de
pactuacdo e articulacado, o financiamento e seus instrumentos: ciclo orcamentario e
gestao financeira e os conselhos paritarios como 6rgaos deliberativos da politica. No
terceiro momento, foram explicitos os fundamentos teodrico-metodolégicos da
investigacdo, a dindmica de exposi¢cao apresentando os balizamentos empiricos
para o estudo da descentralizagcdo da assisténcia no Ceara; situou-se o locus da
investigacao, delineando as protoformas da descentralizagédo politico-administrativa,
configurando o legado da Legido Brasileira de Assisténcia - LBA e dimensionando o
trabalho politico-institucional da Secretaria de Acdo Social- SAS. Na realizacao da
pesquisa, foram usados como instrumentos o estudo bibliografico, as entrevistas,
questionarios, observacado e roteiros de investigagdo para responder a pergunta
central: como ocorreu a descentralizagao da politica de assisténcia social no Estado
do Ceara. ldentificaram-se os determinantes e empecilhos de ordem politica,
administrativa e fiscal. Adentrando o estudo da descentralizagdo, analisou-se sua
evolucdo para buscar suas conexdes intimas o que permitiu perceber e analisar as
mudangas e permanéncias de praticas, recuos e avangos na politica nesses 13
anos. Por meio dos profissionais denominados articuladores regionais, dos gestores
da ex-LBA e da SAS, conselheiros do Conselho Estadual de Assisténcia Social -
CEAS e profissionais (psicologos e assistentes sociais) dos Centros de Referéncia
da Assisténcia Social — CRAS, buscou-se desvendar os caminhos e descaminhos da
descentralizacdo da assisténcia social. Concluiu-se que a politica de assisténcia
social no Ceara dispde dos instrumentos legais como planos, conselhos e fundos;
avangou na gestdo municipal basica e plena, porém, o Governo estadual permanece
realizando programas de protecdo social basica que deveriam ser executados pelos
municipios, sobretudo, no Municipio de Fortaleza; mantém-se atrelado a modalidade
convenial e n&o participa do co-financiamento das agbes de assisténcia social por
intermédio do Fundo Estadual de Assisténcia Social. Assim, sua competéncia
cardeal de coordenar o Sistema Descentralizado Estadual de Assisténcia Social é
subsumida pelo excesso de projetos em execugao direta.

Palavras-chave: Assisténcia Social; Pacto Federativo; Descentralizacéo;
Participacao Social.



ABSTRACT

The object of this Dissertation is to study the State of Ceara Social Assistance
Policies during the period comprised from 1993 to 2006. As a start, we will be
establishing connections with the political history of the Brazilian State and Social
Assistance (Social Welfare Work), discussing its insertion in the centralization —
decentralization, constitutional provisions and main governmental actions into several
social conjunctures, within the complex trajectory from Philanthropy to National
Social Assistance Policies — PNAS. In sequence we will analyze the decentralization
of Social Assistance Policies expressed through legal documents as: Constituigdo
Federal de 1988 (1988 Federal Constitution), Lei Organica da Assistencia Social
(Social Assistance Organic Law), Politica de Assisténcia Social (Social Welfare
Policies) and Normas Operacionais Basicas (Basic Operational Norms). Such
documents announced the participative decentralization, oriented management,
articulation and convenance instances, and their instruments: budgetary cycle and
financial management, and the Peer Councils as deliberative organs towards Public
Policies. In a third moment, we shed light upon the research theoretical and
methodological foundations, the dynamics of the presentation empirical demarcations
for the study of decentralization of Welfare work in the State of Ceara. We have
situated the locus delineating the political-administrative protoforms (basic forms),
configuring the legacy of the Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) (Brazilian
Assistance Legion) and dimensioning the political/institutional role of the Secretaria
de Assisténcia Social — SAS (Welfare Department). During the research we have
utilized as instruments: bibliographic studies, interviews, questionnaires, observation
and investigation itinerary to answer the central question: How has political
decentralization of social welfare occurred in the State of Ceara. We have identified
the determinant factors and the political, administrative and fiscal obstructions.
Penetrating in the decentralization study, we have analyzed its evolution in order to
search for their close connections, which has permitted to us to perceive and analyze
the changes and permanence of practices, retreats and advances of Welfare Policies
during those 13 years. Through professionals denominated Regional Articulators
from ex-LBA and SAS, councilors of the Conselho Estadual de Assistencia Social —
CEAS ( State Social Welfare Council) and professionals (Psychologists and Social
Workers) of the Centros de Referéncia da Assiséncia Social-CRAS ( Social Welfare
Reference Centers), we have tried to unveil the directions and misdirections for
Social Welfare decentralization. Our conclusion is that the State of Ceara Social
Welfare Policies are entitled to all lawful instruments such as Plans, Councils and
Funds. Social Welfare has advanced in basic and full municipal management,
however, the State government continues to carry out basic social protection
programs, which should have been carried out by municipalities, mainly in the City of
Fortaleza; the State keeps itself tied to convening modalities and does not participate
in welfare co-financing actions through the Fundo Estadual de Assisténcia Social
(Welfare State Fund).Thus its primary competence of coordinating the Welfare
Decentralized State System is subsumed by the excess of direct performance
projects.

Key words: Social Assistance; Federalist Pact; Decentralization; Participation.



RESUME

Cette thése a pour but d’étudier la décentralisation de la politique d’assistance
sociale dans I'Etat du Ceara de 1993 & 2006. Nous établissons d’abord les
articulations entre I'histoire politique de I'Etat brésilien et I'assistance sociale, tout en
discutant son insertion dans les cycles de centralisation-décentralisation, dispositions
constitutionnelles et principales actions gouvernementales dans les plus diverses
conjonctures sociales, dans le complexe parcous de la philantropie a la Politique
Nationale d’Assistance Sociale-PNAS. Nous analysons donc la décentralisation de la
politique d’assistance exprimées dans les documents officiels: Constitution Fédérale
de 1988, Loi Organique d’Assitance Sociale, Politique d’Assistance Sociale et
Normes Opérationnelles de Base. Celles-ci ont annoncé la décentralisation —
participative, ont orienté la gestion, les instances de combinaisons et articulation, le
financement et ses instruments: cycle budgétaire et gestion financiére, et les conseils
paritaires comme organismes délibératifs de la politique. A un autre moment nous
précisons les fondements théorique-méthodologiques de I'enquéte, la dynamique
d’exposition présentant les marques empiriques pour I'étude de la décentralisation
de l'assistance au Ceara, situons encore le point central de I'enquéte, tout en
délinéant les protoformes du processus de décentralisation politique-administrative,
configurant le leg de la Légion Brésilienne d'Assistance — LBA et mesurant le travail
politique-institutionnel du Secrétariat d’Assistance Sociale — SAS. Pour la réalisation
de la recherche nous utilisons comme instruments I'étude bibliographique, les
interviews, questionnaires, observations et itinéraires d’enquéte pour répondre a la
demande centrale: comment la décentralisation de la politique d’assistance sociale a-
t-elle eu lieu dans I'Etat du Ceara. Nous identifions les déterminants et les obstacles
d’ordre politique, administrative et fiscal. Pénétrant dans I'étude de la décentralisation
nous analysons son évolution pour rechercher ses connexions intimes ce qui nous a
permis de percevoir et analyser les changements et continuités de pratiques, reculs
et avancements dans la politique au cours de ces 13 années objet de I'étude. Grace
a des professionnels nommés “articulateurs régionaux”, des gestionnaires de I'ex
LBA et de la SAS, conseillers du Conseil d’Etat d’Assistance Sociale — CEAS et
professionnels (psychologues et assistantes sociales) des Centre de Reférence de
I’Assistance Sociale-CRAS, nous cherchons a découvrir les chemins et détrournemts
de la décentralisation de l'assistance sociale. Nous arrivons donc a la conclusion de
ce que la politique d’assistance sociale au Ceara, dispose d’instruments légaux tels
que plans, conseils et fonds, a avancé dans la gestion municipale de base et totale,
mais le gouvernement “estadual” continue a réaliser des programmes de protection
sociale de base qui devraient étre exécutés par les municipes, surtout au municipe
de Fortaleza, demeure attaché a la modalité de convention et ne participe pas au co-
financement des actions d’assitance sociale par le Fond “d’Etat d’Assistance Sociale.
Ainsi, sa compétence principale de coordonner le Systéme Décentralisé d’Etat
d’Assistance Sociale” est subsumise par I'excés de projets en exécution directe.

Mot clé: Assistance Sociale; Fédératif Pacte; Décentralisation; Participation.
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1 INTRODUGCAO

No mundo, todos os dias, cem mil pessoas morrem de fome e de suas
consequéncias imediatas. A cada quatro segundos, falece uma crianga de menos de
dez anos. A cada quatro minutos, uma pessoa fica cega por falta de vitamina A, e
em cada 856 milhdes, uma entre seis pessoas do Planeta vive uma subnutricdo
cronica (ZIEGLER, 2006).

No Brasil, a pobreza atinge oitenta e dois milhdes de pessoas — 47,9% da
populagdo; 9,5 milhdes de domicilios ndo possuem abastecimento d’agua nem
esgotamento sanitario; cerca de 66 mil criangas morrem todo ano; 56.000 o6bitos
ocorrem em criangcas de menos de um ano; 500.000 meninas menores de dezesseis
anos trabalham como domésticas (PNAD/IBGE, 2003).

A pobreza atinge 56,38% da populagdo residente no Estado do Ceara,
enquanto a indigéncia chega a 29,46%, segundo os estudos do Laboratério de
Estudos da Pobreza (CAEN, UFC, 2006). Cerca de 67,6% das residéncias possuem
canalizagdo de agua, mas apenas 23,13% tém servicos de rede coletora
(CEARAVIPECE, 2005). Sdo quase vinte criangas que morrem para cada mil
nascidas; a desnutricdo alcanca 8,63% das criancas e mais de quinhentas tém as
ruas de Fortaleza como seus lares e, dessas, 95% sao usuarias de drogas,

necessitando de tratamento de desintoxicacdo e de acompanhamento familiar.

A pobreza é vista sob varios enfoques, entre eles a renda. S&o consideradas
pobres as familias cujos rendimentos ndo permitem o atendimento ao conjunto de
necessidades minimas de uma determinada sociedade; na indigéncia, a renda nao
atende sequer as necessidades nutricionais minimas. A pobreza implica privacdes
de ordem alimentar que impedem a sobrevivéncia e o atendimento as necessidades
fundamentais dos individuos, como habitacdo, educacdo, vestuario, insercdo no
mercado de trabalho, falta de informagdo e acesso aos servigos publicos - como

““

agua, esgotamento sanitario, eletricidade e lazer. Para Rocha (2003, p.190), “a
pobreza € uma sindrome de caréncias diversas cujo entendimento ndo pode ser
restrito a insuficiéncia de renda, e a familia é a unidade de referéncia para uma
politica antipobreza”. Ha outros indicadores capazes de determinar a pobreza: a
mortalidade infantil, a esperancga de vida ao nascer, as taxas de analfabetismo e de

beneficios sociais destinados a populacdo, a privagdo de amplos setores da
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sociedade na participagao politica e a ma distribuicdo das riquezas produzidas. Um
somatorio de situagdes sociais, econdmicas e politicas caracterizam uma sociedade
desigual e injusta, como a nossa, e estdo a indicar a urgéncia de mudangas nos

padrées econdmicos e sociais com a instalagdo de uma nova ordem societaria.

A pobreza e a indigéncia atingem inumeros paises, inclusive os ricos, ao
ponto de a Organizacao das Nagdes Unidas (ONU) ao lado de 191 paises-membros
elaborarem um conjunto de medidas para combaté-las e que deverédo ser cumpridas
até 2015. Sdo as “metas do milénio”: acabar com a fome e a miséria; propiciar
educacéao basica e de qualidade para todos; igualdade entre os sexos e valorizagao
da mulher; redugdo da mortalidade infantil; melhorar a saude das gestantes;
combater a AIDS, a malaria e outras doencas; qualidade de vida e respeito ao meio

ambiente; todo mundo trabalhando pelo desenvolvimento (ANEXO A).

As desigualdades no Brasil devem ser combatidas por meio de, entre outras
medidas, a adocdo de politicas publicas, com transferéncia de renda, politica
educacional sem discriminagdo, acesso a postos de trabalho de qualidade e um
sistema tributario mais justo (BRASIL, IPEA, 2006). Isso implica, certamente,
mudancgas concretas no sistema econdmico em que o Governo brasileiro se apodia
atualmente. O pacto federativo do Estado brasileiro propde agdes em conjunto com
as demais instancias da Federacido, compartilhando competéncias que se destinam

a atender necessidades, demandas e anseios da sociedade.

A Constituicido Federal de 1988 deu especial atencédo a protecio social, com
a formulacado do capitulo da Seguridade Social (art. 194 a 204), compreendendo-a
como um conjunto integrado de agdes dos poderes publicos e da sociedade, visando
a assegurar os direitos a saude, a previdéncia e a assisténcia social. A saude
assumiu carater universal como direito de todos; a previdéncia & contributiva e
obrigatoria, devendo cobrir eventos tais como doenga, invalidez, morte, idade
avancgada; a assisténcia independe da contribuicdo dos usuarios e destina-se
aqueles que nao podem prover suas necessidades. Pela primeira vez, os mais
pobres passaram a ter direitos garantidos constitucionalmente. E preciso, entretanto,

compreender que no capitalismo contemporaneo,

(...) as politicas de seguridade social sdo expressbes concretas das
contradicbes e dos antagonismos presentes nas relagdes entre as classes e
destas com o Estado. Quaisquer que sejam seus objetivos especificos de
intervengdo-saude, previdéncia e assisténcia - dependem do nivel de



26

socializagdo conquistado pelas classes trabalhadoras, das estratégias do
capital na incorporagao das necessidades do trabalho e das particularidades
histéricas de cada formagéao social (MOTA, 2003, p.01).

Ao ser regulamentada em 1993, cinco anos apos promulgada a Constitui¢ao,
0s governos imbuidos da ideologia neoliberal de “menos Estado e mais mercado”
impulsionaram limites constrangedores para que a assisténcia se destacasse como
uma politica de combate a pobreza. [...] “0 Estado s6 deve intervir no intuito de
garantir o minimo para aliviar a pobreza e produzir servicos que 0s privados ndo
podem ou ndo querem produzir, aléem daqueles que s&o a rigor, de apropriagdo
coletiva” (LAURELL, 1997, p. 163).

Existem no Pais enormes contingentes de criangas, maes, idosos,
adolescentes, deficientes e desempregados que necessitam de politicas publicas
para garantirem sua sobrevivéncia. A complexidade social e econémica nos induz a
reflexdo de que agdes conjuntas e articuladas se fazem urgentes para combater a
pobreza e a desigualdade. Isso significa integrar politicas setoriais, garantir
condigbes para o provimento das contingéncias da vida humana, visando ao
conseguimento dos direitos sociais. Sdo medidas interdisciplinares, multidisciplinares
e transdisciplinares. A intersetorialidade é proposta na Lei Organica da Assisténcia
Social (LOAS) e pressupde combater o excesso de setorializagdo das estruturas
governamentais a fim de superar a fragmentagdo, unindo saberes e praticas
capazes de provocar mudangas nas estruturas de governo e na realidade
(JUNQUEIRA; INOJOSA, 1997).

Ao indicar como um de seus principios a supremacia das necessidades
sociais sobre as exigéncias da rentabilidade econdmica, a LOAS visa ao
atendimento as necessidades e demandas dos pobres, possibilitando-lhes
programas, projetos, beneficios e servigos sem os cortes orgamentarios que sempre
recairam sobre os programas sociais em momentos de crise do Estado brasileiro e
que, sistematicamente, apenaram os segmentos menos abastados. A Politica de
Assisténcia Social foi desenhada com o objetivo de prover a cobertura de usuarios
em situagao de risco e de necessidades emergenciais, ou permanentes, decorrentes
de problemas sociais ou pessoais por meio de uma rede de seguranga capaz de
impedir que tais segmentos resvalem para baixo do limiar socioecondédmico
satisfatorio (YAZBEK, 2001).
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A descentralizagcdo como um dos principios da Politica de Assisténcia Social
propde o protagonismo do municipio, como contraposicdo & politica centralizada. E a
municipalizagado das politicas sociais concebida, tendo em vista o novo federalismo,
em que o municipio surge como ente politico e administrativo autbnomo, capaz de
gerir programas sociais com a participacdo da sociedade. Pressupde, também, a
partilha de poder entre os quatro niveis de governo, enquanto a sociedade civil
passa a interferir nas decisbes das instancias governamentais e exercer o controle

social sobre as a¢des do Estado.

A descentralizagdo pressupbe a flexibilidade, a progressividade, o
gradualismo, a transparéncia e os mecanismos de controle social. E a democracia,
porém, que fundamenta a descentralizacdo, contrariando o autoritarismo

centralizador:

a relagdo a ser estabelecida entre descentralizagdo e democracia toma
como eixo a descentralizacdo como intermediagao das divergéncias sociais,
enquanto um instrumento da expansao da légica democratica, a medida que
amplia as instancias de negociacdo e, consequentemente, de conciliagao
(STEIN, 1997, p.83).

A descentralizagdo ocorre na interface das subunidades do sistema
federativo. Sua formagdo no neoliberalismo apresenta dupla face: de um lado,
atende aos interesses do Estado em repassar programas, projetos e servigos a
serem prestados a populagdo para outras instancias governamentais e para a
sociedade, sob o pretexto de sua execucido aproximar-se da populagdo, usando-a
para transferir responsabilidades sem os devidos recursos financeiros, materiais e
humanos, constituindo-se numa agao perversa para com 0S municipios e a
populagdo. De outra parte, a descentralizagdo oferece oportunidades de
partilhamento de poder, com a participacdo da sociedade no processo decisorio,
possibilitando a negociagdo no atendimento de estratégias que visam a uma melhor
distribuicao de servigos a populagcao de acordo com a demanda dos usuarios das
politicas. A descentralizagao pode encobrir formas de dominagdo do Estado, como

pode também ser mecanismo de participagédo da sociedade civil (STEIN, 1997).

Tomamos a Politica de Assisténcia Social como unidade de andlise da
pesquisa, realizando um recorte, mediante o qual elegemos como objeto de
investigacdo a descentralizacdo da Politica de Assisténcia Social na peculiaridade

do Estado do Ceara.
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O Ceara é reconhecido como o segundo na lista de Estados mais
descentralizados na Politica de Assisténcia Social, por possuir um legado histérico
denominado por Arretche (2000) de politicas prévias; por ter formulado estratégias
administrativas e criado um aparato técnico-formal que afirma a tendéncia
descentralizadora presente nos governos estaduais dos ultimos vinte anos. No
ambito da assisténcia social, no entanto, que descentralizacdo foi forjada pelos
governantes nos ultimos treze anos? Nesse periodo, esses governos estavam
fortemente direcionados para a reforma administrativa. Assumiram, assim,
posicionamentos identificados com a diminuigdo do Estado, enxugamento da
maquina publica, terceirizagcdo de servicos, transferéncia de encargos para as
subunidades e para a sociedade. Por isso, pretendemos investigar a
descentralizagdo da Assisténcia Social respondendo a pergunta: como ocorreu a
descentralizacdo da Politica de Assisténcia Social no Estado do Ceara de 1993 a

atualidade?

A opcéo por este objeto de estudo se coaduna com nossa experiéncia na
politica da assisténcia social durante varios anos, o que ja reclamava em
pensamento e emog¢ao um tempo de questionar aspectos tedricos que poderiam se
transformar num relevante e instigante problema de investigagdo. Nossa trajetoria na
assisténcia social vem desde a década de 1970, quando assumimos o cargo de
assistente social na Legido Brasileira de Assisténcia. Posteriormente, como
assistente social da Previdéncia Social, vivenciamos o outro lado da Seguridade
Social, o daqueles que contribuem com parte de seus salarios para terem direito aos
beneficios e servigos previdenciarios. Também convivemos com varios grupos do
campo da saude, como pessoas portadoras de deficiéncia e tuberculose. Tudo isso
nos ensejou a compreender a organizagao e os limites das politicas do conjunto da

Seguridade Social.

Foi no Conselho Federal do Servigo Social (CFESS), na condicdo de
conselheira (1993-1996), contudo, que nos engajamos na luta em defesa da Politica
Publica de Assisténcia Social, participando das mobilizacées, das manifestacdes
publicas e divulgacdo da LOAS. Em seguida, como conselheira do Conselho
Regional de Servigo Social do Ceara (CRESS) no periodo de 1996-1999,
participamos do movimento PRO-LOAS, em defesa da sua implementacdo, tendo

contribuido na organizagao e formagéao politica dos membros do Férum Estadual de
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Assisténcia Social (FOEAS). Como conselheira do Conselho Estadual de Assisténcia
Social (CEAS) em duas gestbes (1997 — 1999), representando a categoria dos
profissionais do Servigo Social, participamos da experiéncia “conselhista” pautando
nossas agoes pro-assisténcia alicercada na defesa intransigente da politica e da
democracia, engajando-nos na luta pelos direitos coletivos dos usuarios da

assisténcia.

Atualmente, como membro do Laboratorio de Estudos e Pesquisas da
Seguridade Social e Servigo Social, do Curso de Servigo Social da Universidade
Estadual do Ceara, desenvolvemos, junto com outros professores e alunos,
atividades de estudo e pesquisa no campo da Seguridade Social e, particularmente,

da assisténcia social.

A tematica desta tese, portanto, ndo poderia se desviar da assisténcia, pois
seria incoerente com nossos compromissos profissionais e politicos. Por outro lado,
a familiaridade com a assisténcia e a participagdo nas conferéncias, debates
politicos e reunides ampliadas junto aos movimentos populares nos levaram a
constituir e reconstituir aproximacdes, visando aos aspectos tedricos relacionados ao

objeto.

Foi somente com a qualificacdo do projeto de tese que, de fato,
sedimentamos a descentralizagado da Politica de Assisténcia Social como objeto de
pesquisa, visando a contribuir para o conhecimento daqueles que fazem a
assisténcia social no Ceara. Nao identificamos, até entdo, trabalho de pesquisa,
apresentando como ocorreu a descentralizagado da assisténcia social no Estado. Por
outro lado, os discursos governamentais e da sociedade por meio dos conselhos
sempre se apresentaram contraditorios em relagdo a diretriz da descentralizagéo

participativa; e isso nos instigava ao estudo.

Nossa motivacdo referente a este estudo ja vinha se fazendo nas
observagbes constantes dos discursos dos governantes estaduais, afirmando a
crescente descentralizacido participativa da Politica da Assisténcia no Ceara, o que
contradizia os discursos dos gestores, conselheiros e técnicos dos municipios
durante as conferéncias e reunides ampliadas. Esses se reportaram ao longo dos
anos a uma “descentralizagcéo pela metade”, o que nos levou a interpretar que havia
algo a ser desvendado: qual descentralizacdo foi desencadeada no Estado do

Ceard? E verdade que a criacdo das secretarias municipais de assisténcia, a
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elaboracdo dos planos e instituicdo dos fundos e dos conselhos municipais
realizaram a parte formal da descentralizagao, ja que chegamos ao final de 2006 a
resultados auspiciosos: dos 184 municipios do Estado, 14 estdo em gestdo plena,
167 em gestdo basica e 03 em gestéo inicial. Nos ultimos eventos publicos, porém,
como as conferéncias estaduais, entendemos que seria este um excelente campo de

estudo para responder como aconteceu a descentralizagao da politica no Ceara.

O estudo em foco ocorreu por aproximagdes do fenbmeno descentralizagéo
para adentrar sua esséncia. Estudamos suas configuragdes, conexdes, tendéncias e
as determinacgdes do processo. Procuramos compor o movimento e a dindmica da

descentralizagao da assisténcia social mediante os seguintes objetivos:

e apreender a descentralizagdo da Assisténcia em sua conexao histoérico-
politica no movimento conjuntural do Pais, no percurso da filantropia a
Politica Nacional,

e analisar a descentralizacdo politico-administrativa proposta pelo Estado
Federativo brasileiro exposta nos documentos oficiais;

e examinar o fenbmeno da descentralizacdo em diferentes perspectivas e
dimensdes, inclusive no movimento do seu financiamento no Estado do
Cearg; e

e desvendar o movimento da descentralizagdo no Estado do Ceara por

intermédio de suas instituigcdes e sujeitos.

Entendemos a relevancia deste estudo como:

e possibilidade de sistematizar, analisar e consolidar conhecimentos ainda
dispersos acerca da descentralizacdo da assisténcia, contribuindo para o
desvendamento do fenbmeno, de suas relacdes e conexdes;

e possibilidade de desvendar a realidade, motivando gestores, conselheiros e
féoruns da assisténcia a estabelecerem caminhos para efetivacdo da
descentralizacio participativa;

¢ contribuicdo para referenciar a formacao intelectual e politica daqueles que
estdo ingressando no estudo da Politica de Assisténcia Social; e

e (re) construgcdo da memdria da assisténcia social no Ceara, apreendendo

as transformacdes historicas, demarcando avangos e recuos.
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Ao optar por esta investigacdo critica acerca da descentralizacdo da
assisténcia no Ceara, fomos pouco a pouco estabelecendo balizamentos para dar
respostas a questdo formulada. Valemos-nos das técnicas de pesquisa para nos
aproximar da esséncia do fenébmeno. Essas técnicas imergiram no contato com a
realidade, visando a compreender o fendmeno da descentralizacdo em sua

profundidade para interpretar os processos em suas conexdes e na sua intimidade.

Iniciamos a pesquisa pelo levantamento bibliografico, organizando o acervo
necessario a leitura, assegurando sua qualidade de forma a desvendar a categoria
descentralizagcdo. Buscamos apreender a histéria social e econémica do Brasil para,
entdo, estudar a Assisténcia Social em seu desenvolvimento por meio das acdes
governamentais, das disposi¢cdes constitucionais, do direito, da democracia e da
participacdo social e do financiamento publico, entre outras. As leituras dos
documentos institucionais recairam em relatorios, planos governamentais, leis, e se
constituiram em fonte proficua no estudo da assisténcia e da descentralizag&o
politica; dos artigos obtidos em varios periddicos, inclusive, ‘on line’, levando-nos a
“interlocucdo” com autores nacionais e estrangeiros que ao longo da histéria

contribuem para o estudo e assinalam os avangos e recuos da descentralizagdo.

A entrevista, como técnica central, foi tomada como forma de abrir pistas,
alargar e ampliar o conhecimento acerca do objeto, perceber as diferengas de
pontos de vista dos interlocutores e as revelagdes sobre a descentralizacdo da
assisténcia, complementando e confirmando situacbées e fatos que, sem a devida

elucidacdo, ndo garantiria o rigor teorico do estudo.

Utilizamos a entrevista ndo estruturada para conhecer a opinido e visao dos
sujeitos e obter informagdes relevantes acerca da descentralizagado da politica. Esse
tipo de entrevista permite mais liberdade, mais aprofundamento do objeto
pesquisado (QUIVY, 1998). Utilizamos roteiros para nos guiar na centralidade do
estudo do objeto, dando liberdade ao entrevistado de falar, expor de forma livre,
aprofundando e tratando mais espontaneamente o assunto, esclarecendo seus
conhecimentos. Essas entrevistas constituiram-se em reflexdo sobre a
descentralizacao, tanto por parte do entrevistado como do entrevistador. Valemo-nos
da “premissa basica de que a entrevista ndo é simplesmente um trabalho de coleta

de dados, mas sempre uma situagdo de interagdo na qual as informagbes dadas
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pelos sujeitos podem ser profundamente afetadas pela natureza de suas relagbes
com o entrevistador’ (MINAYO, 1999, p. 114).

Os entrevistados foram escolhidos segundo alguns critérios: o conhecimento
da Politica de Assisténcia Social no Estado, a experiéncia e a abertura para

informar.

Os trés servidores propositadamente escolhidos da ex-LBA participaram,
ativamente, da interiorizagdo da assisténcia nos anos 1980, vivenciando, também, a
implantacdo da descentralizacdo da politica e participado dos eventos proé-
descentralizagdo da assisténcia até a extingdo completa dos Escritérios Regionais
da Secretaria de Assisténcia Social do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social
(ERSAS/MPAS). Os trés gestores da assisténcia do Estado igualmente, participaram
dos momentos que antecederam a LOAS, da implantacdo da politica no Estado, e
da sua implementacdo até o momento presente. Sdo sujeitos que ocuparam
diferentes lugares na politica; em relagao aos trés conselheiros, a escolha recaiu na
representacdo da sociedade civi,b em dois momentos especiais: logo que
desencadeou a descentralizacdo e neste instante de implementacdo do Sistema

Unico de Assisténcia Social.

As entrevistas com os profissionais dos Centros Regionais de Assisténcia
Social (CRAS) foram feitas em conjunto, envolvendo os sujeitos, os assistentes
sociais e os psicologos. Essas entrevistas foram guiadas por um questionario de
perguntas abertas, que permitiram aos profissionais a exposig¢ao livre das acodes
realizadas, os empecilhos encontrados e as agbes desenvolvidas, suscitando
reflexdes acerca da materializacdo da descentralizacdo da assisténcia no territorio

de abrangéncia dessas unidades publicas.

O questionario com perguntas abertas aplicado aos articuladores regionais da
assisténcia teve como objetivo conhecer, historicamente, a descentralizagdo no
Estado. Esse segmento profissional tem papel proeminente na implementagdo da
descentralizagdo desde 1997, desempenhando tarefas de organizagado, mobilizagao,
assessoria, monitoramento e supervisdao em todo o Estado. Foram 11 profissionais

que responderam as questdes, demonstrando a vontade de colaborar com o estudo.

A observacdo foi um instrumento utilizado durante toda a pesquisa e a

formulacdo da tese, nas entrevistas e nos contatos com os sujeitos respondentes e



33

outros envolvidos com a politica. Em virtude da nossa insergdo na politica de
assisténcia no Estado, as observagdes, também, foram feitas durante a participacao
nos eventos, auscultando as “falas” dos participantes ao emitirem suas dificuldades,
ou expressando os avancgos locais obtidos com a descentralizacao da politica. O
sentido da observacao foi de complementacéo e teve carater assistematico, isto €,
nao estruturada, mas ofereceu possibilidades de entendimento da descentralizagao
da assisténcia social. [...] “a observacdo assistematica indica que a tarefa de
observar sera mais livre, sem fichas ou listas de registros, embora tenha de cumprir
as recomendagbes do plano de observagcdo que deve estar determinado pelos
objetivos da pesquisa” (RICHARDSON, 1999, p.261).

O estudo tedrico, a analise dos questionarios e as entrevistas nos permitiram
formular a exposicdo da tese em seis capitulos. No segundo, logo apds esta
introducdo, estabelecemos articulacbes entre a histdria politica e econbémica do
Brasil e o objeto de estudo, buscando sistematizar o percurso da assisténcia social
no movimento da centralizagdo-descentralizagdo do Estado brasileiro: da colénia a
Era Vargas, no desenvolvimentismo, no periodo militar e no Brasil redemocratizado.
Identificamos nos anos 1990 a “saga da assisténcia social’ com o enfrentamento de
medidas constrangedoras para se fazer politica publica e abordando suas

redefinicdes no atual contexto contraditério do Estado brasileiro.

O terceiro segmento se alicerca num esforgo de investigagdo da
descentralizagdo da assisténcia social em suas configuragcbes legais e juridicas.
Para isso, partimos do estudo da descentralizagao na Constituicdo Federal (1988) a
atualidade do Sistema Unico de Assisténcia Social. Abordamos as formas de
estruturagédo dos niveis da gestéo, pactuacao e controle da politica pelos conselhos,
adentrando, também, o ciclo financeiro, a concepg¢ao dos pisos e do financiamento

da politica.

O quarto moédulo trata dos caminhos tedrico-metodoldgicos da pesquisa, dos
balizamentos empiricos e do estudo tedrico da categoria descentralizagao;
buscamos desvendar esse processo na peculiaridade do Estado do Cear3,
observando suas protoformas e a atuagédo do 6rgdo estadual da assisténcia na sua

acao politico-administrativa, dos anos 1990 a atualidade.
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No quinto capitulo, apresentamos e analisamos o0 entendimento e as
conexdes captadas nos depoimentos dos nossos entrevistados - os articuladores
regionais, gestores e conselheiros — por meio dos quais procuramos desvendar o
fendbmeno da descentralizagcdo no Estado do Ceara. Esses sdo protagonistas
presentes na politica, realizando a articulacdo entre Estado e municipios, o
monitoramento, a execugao e o controle social. Nossa abordagem acerca dos CRAS
foi uma tentativa de aproximagcdo para perceber a materializacdo da
descentralizacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). Os resultados
devem ser vistos como um “antes”, porquanto a maioria esta em funcionamento,
somente a partir do segundo semestre de 2004, ndo oferecendo, ainda, elementos
suficientes para uma analise mais rigorosa. Esses resultados, contudo, possibilitam
emitir reflexbes acerca da recente materializacdo da descentralizacdo do SUAS,
observando programas, projetos e servigos realizados na proximidade da populagao.
Realizamos uma analise da movimentacéo do financiamento da assisténcia social
por meio do Fundo Estadual de Assisténcia Social (FEAS), que, em nossa
compreensao, constitui um grande dilema para a descentralizagdo da Politica de

Assisténcia Social no Ceara.

Procuramos, ao longo desta tese, mostrar que a despeito de iniciativas
concretamente postas que visam a descentralizar a politica de assisténcia, esta é
subsumida por forcas antagbénicas do préprio Estado, que alimenta um discurso
avangcado, mas, que, na pratica do cotidiano, permanece atrelado a medidas
fragmentadas, clientelismos e até mesmo ao “primeiro — damismo”. Entendemos,
assim, a necessidade de desenvolver uma luta coletiva por politicas publicas de
protecdo social que visem a elevacdo da qualidade de vida da populagao,
propiciando a provisdo de bens publicos, a prestacdo de servigcos sociais
demandados pela populagdo, entendendo que a mediagdo dos programas sociais
pode criar condi¢des para a participagéo efetiva dos usuarios na gestao dos servigos

e no controle social.

Ao apresentarmos o produto desse esforgo intelectual, e, por que nao dizer,
emocional, queremos afirmar que essa caminhada se alicerga no compromisso de
entregar a academia o resultado do investimento publico na nossa formagéo
académica, mediante a qual pretendemos obter o titulo de doutora em Servico

Social. E ndo so6 isto, mas também procurar sedimentar nosso compromisso com o
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Servico Social, bem como com os protagonistas da assisténcia social,
principalmente aqueles que s&o alvo e a razdo de ser da politica social em nosso

Pais.

Assim, podemos dizer que esta foi uma longa e ardua caminhada de buscas,
aproximacoes e descobertas, fazendo-nos citar o velho Marx, que, no prefacio de
seu livro O Capital, em 1872 em Londres, escreveu “...ndo ha estrada real para a
ciéncia, e sO tem probabilidade de chegar a seus cimos luminosos aqueles que

enfrentam a canseira para galga-los por veredas abruptas” (1996).



2 ASSISTENCIA SOCIAL: DO ASSISTENCIALISMO A POLITICA
NACIONAL DE ASSISTENCIA SOCIAL

A assisténcia social nos anos 1980 passa a histéria como politica publica,
ambicionando suplantar o circulo de giz da benesse e do clientelismo’. Sua
consagragao como politica de seguridade social, ao lado da saude e da previdéncia
social, indica a existéncia de enormes contingentes de individuos e grupos atingidos
pela pobreza e desigualdade social, requerendo do Estado brasileiro medidas que
possibilitem prover, minimamente, suas necessidades e, sobretudo, ter acesso aos

direitos juridicamente adquiridos na Constituicdo Federal de 1988.

O presente capitulo estabelece articulagbes historicas e criticas acerca da
assisténcia social, considerando a conjuntura de cada periodo, incluindo disposi¢des
constitucionais e as principais agdes governamentais, bem como processos de

centralizagao-descentralizacdo do Estado.

O enfrentamento de situagdes inusitadas, recuos, perplexidades, em busca de
avangar e alargar o campo da assisténcia social como protegdo social a ser
garantida pelo Estado nos leva a identificar A saga da assisténcia social * para se
fazer politica, tentando ultrapassar sua condicdo de caridade, filantropia e

solidariedade crista.

2.1 Assisténcia Social no Brasil: da Col6nia a Era Vargas

Praticas e acdes assistenciais sempre ocorreram no Pais®, exigidas pelo
estado de pobreza e desigualdades sociais, alimentadas, historicamente, desde o

descobrimento e a partir do dominio colonial.

' Demarcamos os anos 1980, considerando a Constituicdo de 1988, datando a assisténcia social
como politica de protecao social (art. 203/204).

ZA expressao “Saga da Assisténcia Social” denota as dificuldades do reconhecimento da assisténcia
como politica publica, o que requereu organizagdo, mobilizacdo e luta da sociedade para impedir
agbes contrarias a garantia do direito constitucional. Alba Carvalho, ao longo da década de 1990,
usou a expressdo em varios eventos relativos a assisténcia social, visando a ressaltar a
desresponsabilizagdo do Estado para com a politica tratada aqui.

® As primeiras iniciativas assistenciais, ligadas a caridade, no Brasil, ocorreram com os Jesuitas, no
amparo aos nativos; entretanto, as Santas Casas de misericordias sdo pioneiras da assisténcia
social, atreladas a Igreja Catdlica; eram mantidas por corporagdes leigas, como as ordens terceiras,
irmandades e confrarias: prestavam atendimentos a enfermos, desvalidos e necessitados, sem
discriminagéo de religido, raca ou nacionalidade. Até 1759, as Santas Casas foram nossos hospitais
(PINHEIRO, 1985, p. 173).



37

Com a colonizagdo inaugurou-se uma mentalidade subjacente aos
governantes, ao patriarcado e as instituicbes oficiais: usar o poder com
violéncia dura sobre os subordinados, ou a violéncia doce do
assistencialismo e do paternalismo aos subordinados, produzindo sempre
dependéncia e o carater ndo sustentado de qualquer iniciativa popular
(BOFF, 2000, p. 31-32).

As formas da distribuicdo de terras, o trabalho escravo, a submissdo que
impuseram aos indios, a coacdo usada para fazer funcionar o sistema colonial, a
apropriagdo da riqueza produzida pelos senhores e o favorecimento aos grupos
dominantes produziram relagées de autoritarismo, dependéncia e submissdo. O

Brasil foi se fazendo, econémica e socialmente, mediante relagdes desiguais.

Na licdo de Caio Prado Junior (1969, p. 31), o tripé monocultura- latifundio-
escravidao teve influéncia fundamental na formacgao social e econdmica do Brasil:

Se vamos a esséncia de nossa formagao veremos que na realidade nos

constituimos para fornecer agucar, tabaco, alguns outros géneros; mais

tarde ouro e diamantes; depois algoddo, e, em seguida, café para o

comercio europeu. Nada mais que isso. E com tal objetivo, objetivo exterior,

voltado para fora do Pais e sem atengéo a consideragdes que nao fossem o

interesse daquele comércio, que se organizarao a sociedade e a economia
brasileira.

O autor nos leva a compreender que as relagdes sociais e econdmicas se
constituiram de forma assimétrica envolvendo colonizadores e colonizados,
senhores e escravos, exploradores e explorados. Diante das desigualdades, fez-se
necessario estabelecer mediagdes que pudessem garantir o poder colonizador e
senhorial, usando-se da benemeréncia, da caridade, da filantropia e do clientelismo
que se transformavam em acgdes do senhor para com os necessitados, de uma
classe abastada para outra desprovida, nutrindo relagcdes de dependéncia e
submissdo. O campo beneficente/filantrépico de onde se originou a assisténcia
social envolve desajustados, sem-teto, doentes, desabrigados, desvalidos,

desnutridos, os sem-trabalho, enfim, aqueles despojados da dignidade humana.

As primeiras regulagcdes da assisténcia no Brasil devem-se a Igreja Catdlica
em sua acao crista de prestar auxilio a 6rfaos, enfermos, delinquentes, entre outros.
O Estado ndo exercia nenhuma agao direta junto a essa populagdo, deixando ao
clero o exercicio das praticas assistenciais, por ndo considera-las “dever do Estado”,
ou, interpretar e assumir a nogao de que o social ndo se constituia funcéo publica.

lamamoto (1985, p. 169) refere que:
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As obras caridosas mantidas pelo clero (e leigos) possuem uma longa
tradicao, remontando aos primérdios do periodo colonial. A parca e precaria
infra-estrutura hospitalar e assistencial existente até a fase bastante
avancada do Império se deve quase exclusivamente a agdo das ordens
religiosas européias que se implantam e disseminam pelo Pais.

Para exercer o comando administrativo, o centralismo e o autoritarismo foram
a tonica do periodo colonial, pois o governo portugués levou a médo de ferro o
controle politico e econdmico da Colbnia sobre os bens produzidos, como ouro,

especiarias e até a distribuicdo das terras.

Na vigéncia do regime Imperial (1822 -1889), foi outorgada por D. Pedro | a
primeira Constituicdo Brasileira, em 1824, caracterizada pelo individualismo
econdmico e o centralismo, sem nenhuma referéncia a questao social nem alusao a
ordem econdmica e social, nenhuma meng¢ao a escraviddo nem a maioria dos

problemas do Pais”.

A vida politica brasileira recebia influéncia da ideologia liberal protagonizada
pelas classes burguesas favoraveis a escravidao, e, portanto, contrariava o ideario
liberal classico do direito a vida, a liberdade, a propriedade e a igualdade. A
escravidao satisfazia aos interesses burgueses, por isso, somente 64 anos apos, foi
abolida. A ambiguidade que o liberalismo assumiu no Brasil colonial se perpetua em
nossos dias, pois a elite sempre esteve dividida entre ideologias herdadas de outras
realidades e a realidade local necessitada de respostas diferenciadas. O povo nao
participava da vida politica, e mesmo a libertacido dos escravos os deixou, apenas,

‘livres vendedores’ de sua forga de trabalho. Basbaum (1962, p. 414) assinala que

[...] o império ja havia nascido portando consigo os germes de sua propria
ruina, alimentando, em vez de destruir, a enfermidade que havia sido
herdada do periodo colonial - o latifundio, as relagdes feudais de produgao,
0 escravismo - e da qual ndo soube, ndo quis ou ndo pode desvencilhar-se
para encontrar afinal o caminho da riqueza e da expansao capitalista.

Referindo-se ao séc. XIX, Furtado (1981) expressa que a estrutura econémica

do Brasil ndo diferia muito do que foram os trés séculos anteriores, mantendo o

* Durante o periodo colonial, inmeras revoltas e motins ocorreram no Pais. Muitas buscavam maior
participagdo no poder, traduzindo o anseio de conquistar uma integragdo no comando politico para a
conquista de mais poder de decisdo em beneficio da economia local. Entre elas, nomeamos: Revolta
da Cabanagem (Para, 1835); Revolugao Farroupilha (Sul, 1835); Sabinada (Bahia, 1837); Balaiada
(Maranhdo, 1838); Revolta dos Liberais (SP/Minas, 1842); Revolugéo Praieira (ultima revolta liberal
do Império,1848); Guerra do Paraguai (1865-1870). A maioria dos enviados para as guerras provinha
de familias pobres; eram analfabetos e despreparados para o enfrentamento das violéncias.
(BASBAUM, vol. | ,1962)
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trabalho escravo e o atraso da industrializagado. Costa (1979) reporta-se ao periodo
de 1822 a 1889 como de significativa importancia para a perpetuagao dos valores
elitistas, de praticas antidemocraticas e autoritarias, bem como a sobrevivéncia de
estruturas de mando, que implicam a marginalizagdo de amplos setores da
populacdo atingidos pelo analfabetismo, caréncias alimentares, doencas e outros

males.

O Império apoiou-se nas estruturas do trabalho escravo, na produgao para
exportagcdo, na monocultura, protegendo os latifundiarios escravocratas e os “bardes
da terra” que exploravam o povo, garantindo seu poder. Essas caracteristicas
indicam o atraso politico, econdmico e cultural que urdiram um novo regime

governamental, a Republica.

As circunstancias que produziram o Quinze de Novembro (1889) tinham
raizes longinquas. Eram motivos econbmicos e sociais: aprofundamento das
desigualdades, privilegiamento da classe burguesa, acumulacdo de riqueza,
exploracdo e auséncia da populagdo da vida politica do Pais. Em verdade, a
Proclamacao da Republica ndo atendeu aos anseios e a vontade da populagao, e,

também, nao foi uma luta por melhores dias, mas um golpe forjado na caserna.

O periodo de 1889 a 1930, conhecido como Republica Velha, perdurou por 40
anos e foi marcado pelo dominio das elites agrarias paulistas, mineiras e cariocas. O
Pais foi alvo de revoltas e insatisfagbes, originando profundos problemas sociais em
todo o Territério nacional, tendo avancado, por volta dos anos 20-30, no

desenvolvimento industrial®.

O Pais ganhou a primeira Constituicdo Republicana em 1891, denotando
avangos politicos, tais como separagdo dos Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario; introducdo da forma federativa do Estado, estabelecendo os direitos de
todos; liberdade de imprensa; livre exercicio de associacgao; direito a defesa; direito
dos brasileiros e estrangeiros residentes no Pais a liberdade, a seguranga individual

e a propriedade; direito de exercicio de qualquer profissdo; separagao entre Igreja e

® As grandes revoltas desse periodo foram: Revolta Armada (1893), Revolugdo Federalista (1893),
Revolucdo de Canudos (1897), Revolta da Vacina (1904), Revolta da Chibata (1910), Guerra do
Contestado — Movimento Messianico (1912-1916), Revolta do Forte de Copacabana (1922),
Movimento Tenentista (1924), Coluna Prestes (1924), e finalmente, o Brasil e o mundo sdo abalados
pelo inicio da Primeira Guerra Mundial em 1914-1918; Revolucdo de 30 — instala-se o Governo de
Getulio Vargas e, em 1929, a famosa crise mundial econémica (BASBAUM, Vol. |, 1962; COSTA,
1979).
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Estado; instituicdo do regime presidencialista e do voto aberto universal (excegao
para mulheres, analfabetos, mendigos, religiosos e militares de baixa patente);
Habeas corpus, entre outros (BRASIL, CF, 1891). Essa Carta, também, ndo fez
alusdo a ordem econdmica e social e as elites continuaram a garantir seus

interesses, portanto, as mudancgas almejadas n&o foram conquistadas.

A primeira proposta de regulamentagcdo da assisténcia social no Brasil
ocorreu em 1889, e, deve-se a Ataulpho de Paiva®, Juiz da Corte de Apelagdo do
Rio de Janeiro, que constatou a existéncia de regulamentagbes juridicas da
assisténcia social em outros paises, durante o Congresso Interamericano de

Assisténcia Publica e Privada, em Paris.

Na primeira década do séc. XX, o Brasil foi palco de séria crise econémica e
politica, prevalecendo um descontentamento geral com o sistema oligarquico
dominante, que privilegiava as elites em detrimento do bem-estar do povo.
Evidenciava-se, portanto, uma estrutura de desigualdade crescente e de
empobrecimento, agravando-se a questdo social considerada marginal, com

respostas prontas e formulas feitas.

O trabalho destinado as populacbes desfavorecidas e miseraveis se
assentava na filantropia e na caridade, sob a égide da Igreja Catdlica. Verificou-se,
porém, maior organizagdo no atendimento e prestacdo dos auxilios, quando se
fundaram orfanatos, internatos para criangas 6rfas e ou abandonadas; asilos para
velhos e mendigos; hospicios para os alienados, além de sanatérios, dispensarios e
sociedades de ajuda mutua. Essas agbes traduzem a assisténcia de natureza
médico-religiosa. Também foram criadas instituicdbes como a Associagdo de
Senhoras Brasileiras, em 1920, a Liga das Senhoras Catdlicas, em 1923, no Rio de
Janeiro e Sao Paulo, respectivamente. Consoante lamamoto (1985), essas
associacbes e outras passaram a receber subvencdes’ do Estado, o que lhes
permitiu planejar obras assistenciais e criar uma estrutura de trabalho mais

dinamica. “O surgimento dessas instituicbes se da na primeira fase do movimento de

¢ E possivel apreciar esse assunto por meio de Sposati (1998) e Mestriner (2001); Ataulpho
demonstrava pela obra que escreveu sensibilidade a causa social. Sua forma de ver a assisténcia
social era alicercada no Estado suplementador da acdo privada aqueles que necessitavam de
trabalho, apoio familiar e provimento de necessidades de sobrevivéncia.

" As subvengdes sociais originaram-se nesse periodo e tiveram um papel significativo na vida politica
brasileira, ja que alimentavam o clientelismo politico, privilegiando os grupos de poder, além de uma
longa histéria de malversacéo, ainda recente, do dinheiro publico.
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reacdo catdlica, da divulgacdo do pensamento social da Igreja e da formagéo das
bases organizacionais e doutrinarias do apostolado laico” (IAMAMOTO, 1985,
p.170).

As décadas de 1920-1930 sdao marcadas pela ascensdo da industria, do
proletariado e da pequena burguesia, com a aquisigdo de maior consciéncia de
classe. O proletariado cresce em numero, se organiza e se sindicaliza, entrando na

cena politica brasileira. As contradi¢gdes de classe aparecem como

[...] a verdadeira Histéria ndo é a histéria dos fatos e acontecimentos
aparentes, mas a do crescimento das contradigdes que o desenvolvimento
natural do Pais provoca, refletindo-se automaticamente em transformacdes,
deslocamentos, reagrupamentos das classes sociais, que entram assim em
choque (BASBAUM, 1968, p.259).

Desse modo, entre 1923 e 1930, oficializa-se a previdéncia social no Brasil,
chamado o primeiro periodo da previdéncia. A Lei Eloy Chaves (1923) € considerada
o marco inicial da previdéncia®, estabelecendo e implementando as caixas de
aposentadorias e pensdes. So criadas 24 caixas, que tinham como objetivo prestar
socorros médicos em caso de doencgas do trabalhador contribuinte e de sua familia;
concessao do direito a medicamentos; aposentadoria e pensao para os herdeiros
(OLIVEIRA; TEIXEIRA, 1989).

Nova Constituicdo, em 1934, é promulgada, inscrevendo na legislagao
trabalhista a proibicdo das diferengas salariais para o mesmo trabalho, instituicado do
salario minimo, jornada de trabalho de 8 horas, proibigcdo do trabalho para menores
de 14 anos, repouso remunerado, férias anuais, indenizagao por demissdo sem justa
causa, educacdo primaria gratuita e obrigatoria; e, pela primeira vez, mengao a
assisténcia social, o que pode ser visto no art. 138:

Incumbe a Unido, aos Estados e municipios, nos termos das leis
respectivas:

a) Assegurar amparo aos desvalidos, criando servigos especializados e
animando os servi¢os sociais, cuja orientagdo procurarao coordenar;

b) Estimular a educagéo eugénica;
¢) Amparar a maternidade e a infancia;
d) Socorrer as familias de prole numerosa;

e) Proteger a juventude contra toda exploragdo, bem como contra o
abandono fisico, moral e intelectual;

® O livro a (IM) PREVIDENCIA SOCIAL, 60 anos de histéria da Previdéncia no Brasil, de Jaime
Oliveira e Sonia Fleury Teixeira (1989) é uma excelente produgao acerca da previdéncia no contexto
das varias conjunturas brasileiras, incluindo a crise dos anos 1980.
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f) Adotar medidas legislativas e administrativas tendentes a restringir a
mortalidade e a morbidade infantis, e de higiene social que impe¢cam a
propagacédo das doengas transmissiveis;

g) Cuidar da higiene mental e incentivar a luta contra os venenos sociais.
(Grifos nossos).

Nao obstante esses avancgos, o Brasil vivia um momento confuso, corroido
pela crise econdbmica interna, como a crise do café, reflexo do capitalismo mundial.
Aprofundavam-se as contradicdes na vida do Pais, abrindo espacos para
reivindicagbes, como nacionalizagao das terras e divisdo dos latifundios, abolicdo
das dividas externas, justica, alfabetizacdo, melhoria para a classe operaria,
liberdade de imprensa e organizacao operaria, entre outras. As forgas progressista-
democraticas, todavia, foram vencidas e o povo foi derrotado. Instala-se a ditadura
Vargas (1937-1945), conhecida como Estado Novo. O poder se deslocou para a
aristocracia do dinheiro, cujo objetivo era a industrializagdo e a geragao de mais
lucro. O Estado brasileiro, entretanto, com suas politicas contraditérias, concedeu
mais ganhos as classes trabalhadoras, entre os quais a Consolidagdo das Leis
Trabalhistas (CLT-1943), criacdo dos institutos de pensdo® e aposentadoria para
varias categorias de trabalhadores, Lei de Férias, estabilidade no emprego e

dispensa com indenizagao.

Além disso, nesse periodo (1930-1945), surgem o Centro de Estudos e Agao
Social de S&do Paulo (CEAS-1932) que da origem a primeira Escola de Servigo
Social do Brasil em Sao Paulo (1936); o Departamento de Assisténcia Social de Sao
Paulo (1935) e o Servigo de Assisténcia ao Menor (1941). A responsabilidade estatal
€ incentivada quando do surgimento das grandes Instituicbes assistenciais, como a
Legido Brasileira de Assisténcia (LBA-1942) e o Servigo Nacional de Aprendizagem
Industrial (SENAI-1942). Aumentou, também, o atendimento materno infantil,
cresceu o numero de hospitais, ambulatérios e postos de saude, registrando-se
maior protecdo a infancia por intermédio de orfanatos, creches e internatos, em
decorréncia das condi¢des concretas de penuria e abandono, bem como do trabalho

infantil.

° Entre os Institutos criados nesse periodo, estao: Instituto de Aposentadoria e Pensao dos Maritimos
(IAPM-1933); Instituto de Aposentadoria e Pensdo dos Comerciarios (IAPC-1940); Instituto de
Aposentadoria e Pensdo dos Bancérios (IAPB-1934); Instituto de Aposentadoria e Pensdo dos
Empregados de Transportes e Cargas (IAPETEC-1938); Instituto de Aposentadoria e Pens&o dos
Industriarios (IAPI-1936); Instituto de Aposentadoria e Penséo da Estiva (IAPE-1938), incorporado em
1945 ao IAPETEC, e Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos Servidores do Estado (IPASE-1938).
(PINTO, 2002).
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O Conselho Nacional de Servigo Social (CNSS) surge em 1938. Exercia o
controle da caixa de subvengdes sociais ordinarias e extraordinarias (criadas em
1935) concedidas pela Presidéncia da Republica as instituigdes assistenciais que
pretendiam amparar populagcdes urbanas e rurais em substituicdo as funcdes que
deveriam ser do Estado. Mestriner'® (2001) menciona que o Conselho assume a
funcdo cartorial de cadastramento e atribuicdo de subvengdes e, também, de
normatizacao e fiscalizacdo, essas Uultimas abdicadas posteriormente. Esse
Conselho suportou varios revezes e criticas, mas sobreviveu até 1993,
desaparecendo com a aprovagao da LOAS. Assinalamos que as politicas sociais
desenvolvidas naquele periodo ditatorial eram autoritarias, concentradas no poder
central e impregnadas de paternalismo e clientelismo. O Estado regulava as
concessdes, mantendo a centralizagao do poder no Executivo, dos servigos sociais e
da economia, embora as oligarquias continuassem preservando seu poder
econdmico (BOVO, 2000).

A Constituicdo de 1937, outorgada por Getulio, difere das anteriores, pois, ao
declarar o Estado ditatorial, o presidente dissolve o Congresso, liquida o federalismo
e impde um Estado forte, impedindo manifestacdes publicas e instituindo punicbes
severas para os crimes contra o Estado e a censura prévia a imprensa, ao cinema,
teatro e radio. Paralelamente, entretanto, consignou direitos como o ensino pré-
vocacional para os menos abastados, ensino primario obrigatério, legislagéo
trabalhista, salario minimo regional, jornada de 8 horas de trabalho, proibicado de
trabalho para os menores de 14 anos, repouso remunerado, férias anuais
remuneradas, indenizagdo por dispensa sem justa causa, reconhecimento dos
sindicatos; aboliu a greve, considerada anti-social e nociva aos interesses do Pais.
Em relagcdo a assisténcia, consoante os artigos 124 a 127, a familia estava sob a
protecdo do Estado, inclusive, as de prole numerosa; a educagao era dever dos pais
e o Estado subsidiario; infancia e juventude deveriam ser objeto de cuidados
especiais por parte do Estado. Os abandonos fisicos e intelectuais de menores eram
considerados objeto de punicédo (BRASIL, CF, 1937). As politicas sociais no periodo
de 1937-1945 apresentavam tragos tipicos dos regimes ditatoriais, como o

autoritarismo, o paternalismo, o centralismo e o clientelismo, denotando que as

1% A pesquisa historica de Mestriner nos leva a reflexdes acerca do papel politico que o CNSS
desempenhou no ambito do Estado brasileiro durante sua existéncia de 55 anos, e analisa a historia
do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) no periodo de 1993-2000.
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concessdes de programas e beneficios tentavam acobertar a dureza do regime,

além de distribuir bens e servigcos para nao ter que distribuir poder (PEREIRA, 2000).

O Governo interventor evitava que os estados-membros se tornassem fortes.
A centralizag&o se revelava nos 6rgaos técnicos e administrativos que tratavam nos
Estados das matérias especificas ligadas a instituicbes do governo central. Para
isso, criaram institutos e autarquias, que exerciam o controle. O 6rgao controlador do
sistema administrativo foi o Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP).
Em verdade, “durante todo o Estado Novo, ndo sobrou nenhuma esfera legislativa
para que os Estados atuassem sem permissdo do Poder Central” (BERCOVICI,
2004, p.42).

Durante a era Vargas, houve crescimento das cidades, aumento da pobreza e
expulsdo de familias do campo, provocada pelo desemprego e pelo retorno dos
‘pracinhas” e chegada dos imigrantes europeus, preferindo os maiores centros
urbanos, especialmente o Rio de Janeiro e Sao Paulo, cidades super-povoadas, de
onde floresceram um crescente comércio e a industria. O desenvolvimento do Brasil
fazia-se assimétrico, acirrado pelas desigualdades entre cidade e campo, muitas
oriundas da Il Guerra Mundial (1939-1945) e suas consequéncias, da inflagdo, da
desvalorizagao da moeda, da alta de precos que afetavam as condigcdes econdmicas

e sociais do Pais.

O liberalismo desse periodo se fazia contraditério, pois, de um lado, os
liberais defendiam os ideais classicos europeus, enquanto, de outro, o autoritarismo
e o elitismo alicergavam as relagdes sociais e politicas. Os liberais se resguardavam
na idéia de que apenas a elite, intelectualmente qualificada, deveria assumir a

diregao da coisa publica, pois a sociedade néo teria capacidade para se governar:

O pensamento liberal brasileiro foi abandonando os principios da
representagcao e as propostas de reforma social, difundidas pela matriz
liberal européia, e foi passando a pregar o golpe politico como via para
atingir o poder (NETTO, 1999, p.3).

Intencionado em manter o poder a qualquer custo, Vargas investe na politica
populista. Circunstancias sociais e desordens politicas, no entanto, provocaram a
deposi¢ao do Presidente pelas Forcas Armadas. Para Fausto (2001), a transicéo
para o regime democratico ndo representou uma ruptura com o passado, mas uma

mudanga de rumos, em meio a muitas continuidades.
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ApoOs a ditadura Vargas, o Brasil experimentou a democracia. Foi eleito
presidente o general Eurico Gaspar Dutra, ministro da Guerra de Getulio, e, de certo
modo, Getulio foi o vencedor, pois, em seguida, ja iniciou articulagdes para o retorno
ao poder. A realidade social brasileira preocupava Dutra, por isso, em 1948, langcou o
Plano SALTE"", mediante o qual priorizou a satde, a alimentacdo, o transporte e a
energia. Este é o primeiro plano governamental que incluiu setores sociais
(PEREIRA, 2000).

A Constituicdo de 1946 restabeleceu os direitos individuais, extinguiu a
censura e a pena de morte, anunciou o retorno aos trés poderes, instituiu a
autonomia dos estados e municipios, bem como a eleicdo do presidente da
Republica para um mandato de cinco anos. E importante apontar no Texto
constitucional o Titulo “Da Ordem Econdmica e Social”’, com os artigos 145 a 162,

por terem afinidade com a protegao social:

Art. 145: A ordem econémica deve ser organizada conforme os principios
da justica social, conciliando a liberdade de iniciativa com a valorizagao do
trabalho humano; a todos é assegurado o trabalho que possibilite a
existéncia digna. O trabalho ¢é obrigagéo social. (art.145 e Unico)

Art.147: O uso da propriedade sera condicionado ao bem-estar social. A lei
podera, com observancia do disposto no art. 141 §16, promover a justa
distribuicéo da propriedade, com igual oportunidade para todos;

Art. 157: A legislacdo do trabalho e da previdéncia social obedecerdo aos
seguintes preceitos, além de outros que visem a melhoria das condi¢des
dos trabalhadores:

|. salario minimo capaz de satisfazer, conforme as condi¢des de cada
regido, as necessidades normais do trabalhador e de sua familia;

Il. proibicdo de diferenga de salario para um mesmo trabalho por motivo de
idade, sexo, nacionalidade ou estado civil;

lll. salario do trabalho noturno superior ao diurno;

IV. participagdo obrigatoria e direta do trabalhador nos lucros da empresa,
nos termos e pela forma que a lei determinar;

V. duragéo diaria do trabalho ndo excedente a oito horas, exceto nos casos
e condigdes previstos em lei;

VI. repouso semanal remunerado, preferencialmente aos domingos e, no
limite das exigéncias técnicas das empresas, nos feriados civis e religiosos,
de acordo com a tradic¢ao local;

VII. férias anuais remuneradas;

VIII. higiene e seguranga do trabalho;

" Plano SALTE (das primeiras letras de saude, alimentos, transporte e energia), que seria aprovado
pelo Congresso, gracas ao Acordo Interpartidario, mas teria sua aplicacdo abandonada. O Plano
Salte, que foi apresentado ao Congresso por mensagem presidencial em maio de 1948, viria a ser
aprovado exatamente dois anos depois, embora consubstanciasse o programa a ser executado no
periodo de 1949 a 1953.
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IX. proibicdo de trabalho a menores de quatorze anos;em industrias
insalubres, as mulheres € a menores, € de dezoito anos; e de trabalho
noturno a menores de dezoito anos, respeitadas,em qualquer caso, a
condigbes estabelecidas em lei e as excegdes admitidas pelo Juiz
competente;

X. direito da gestante a descanso antes e apds o parto, sem prejuizo do
emprego nem do salario;

Xl. fixagdo das percentagens de empregados brasileiros nos servigos
publicos dados em concessdo e nos estabelecimentos de determinados
ramos do comércio e industria.

XIl. estabilidade, na empresa ou na exploragcédo rural, e indenizagdo ao
trabalhador despedido, nos casos e nas condigdes que a lei estatuir;

XIIl. reconhecimento das convencgdes coletivas de trabalho;

XIV. assisténcia sanitaria, inclusive hospitalar e médica preventiva, ao
trabalhador e a gestante;

XV. assisténcia aos desempregados;

XVI. previdéncia, mediante contribuicdo da Unido, do empregador e do
empregado, em favor da maternidade e contra as conseqiiéncias a doenga,
da velhice e da morte;

XVII. obrigatoriedade da instituicdo do seguro pelo empregador contra
acidentes do trabalho.

A Carta de 1946 vigorou até o golpe militar de 1964, enfatizando os direitos
trabalhistas, decorrentes, em parte, do agugamento da questao social com a entrada
do proletariado na cena politica brasileira. A énfase nos direitos dos trabalhadores é
oriunda do processo de industrializacdo e das dificeis relacdes entre proprietarios e
assalariados que precisavam ser regulados. Sao restituidos os direitos a greve e a

sindicalizagdo, ensejando a organizagao coletiva dos trabalhadores.

Do titulo dedicado a familia, a educagdo e a cultura - artigos 163 a 165 -
interessa-nos, particularmente, o art. 164, que torna a assisténcia social obrigatéria
para alguns segmentos: “é obrigatéria, em todo o territério nacional, a assisténcia a
maternidade, a infancia e a adolescéncia. A lei instituira o amparo de familias de
prole numerosa” (BRASIL, CF, 1946).

Os direitos dos trabalhadores foram assegurados na Carta, embora saibamos
que no Brasil o fato de estar constitucionalmente afiangcado nem sempre produz, na
pratica, o direito. Anota Coutinho (1997, p.156) a nogéo de que:

[...] a presencga de tais direitos nas Constituigdes, seu reconhecimento legal,
ndo garante, automaticamente, a efetiva materializagdo dos mesmos...[...] é

muito importante assegurar seu reconhecimento legal, ja que isso facilita a
luta para torna-los efetivamente um dever do Estado.
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O Estado busca aliar-se as elites para realizar maior protegao social, e
escolhe as primeiras-damas dos estados e municipios para assegurar praticas
filantrépicas e assistencialistas, visando a uma capilaridade maior de suas agdes. O
governo confirma o papel do Conselho Nacional de Servigo Social (CNSS) como
regulador da assisténcia e juiz das subvengdes sociais; isenta as instituicoes
beneficentes e filantropicas da contribuicdo do Imposto de Renda (1943). Cria o
Servigo Social da Industria (SESI), em 1945; o Servigo Social da Aprendizagem do
Comeércio (SENAC), e o Servigo Social do Comércio (SESC), ambos em 1946.

O retorno de Vargas pela via eleitoral ocorreu em 1951, denotando a falta de
liderancas no Pais, além da manipulacdo politica do eleitorado. E um momento de
intenso nacionalismo, com o Presidente situando-se como arbitro das diferentes
forgas politicas, como assegura Fausto (2001, p. 225):

Os nacionalistas defendiam o desenvolvimento na industrializagao,
enfatizando a necessidade de se criar um sistema econémico auténomo,
independente do sistema capitalista internacional. Isto significa dar ao
Estado um papel importante como regulador da economia e como investidor
em areas estratégicas: petrdleo, siderurgia, transportes, comunicacgdes.
Sem recusar o capital estrangeiro, os nacionalistas, o encaravam com
muitas restricbes seja por razées econdmicas, seja porque acreditavam que

investimentos de capital estrangeiros em areas estratégicas poriam em risco
a soberania nacional.

Esse periodo foi de grande crescimento industrial nas areas de transporte,
siderurgia e energia; o governo criou a PETROBRAS, a ELETROBRAS e o Banco
Nacional de Desenvolvimento (BNDE), para assegurar a diversificagdo industrial,
permitindo o investimento de capital estrangeiro. O aumento da inflagdo e a
diminuicado do poder aquisitivo da populacdo fizeram o governo adotar medidas
impopulares. Jodo Goulart foi chamado para o Ministério do Trabalho a fim de deter
0 avango dos comunistas nos sindicatos; os trabalhadores chegaram a um alto nivel
de insatisfacao, deflagrando greves em varios setores da industria. Acuado, Getulio,
sentindo-se traido por seus companheiros, ndo podendo mais conter as tensodes
sociais e politicas, comete suicidio, deixando o Pais perplexo'?. Para lanni (1978, p.
68):

2 No periodo de agosto de 1954 (morte de Getulio) até a posse de Juscelino, o poder politico
brasileiro esteve em crise. Durante 16 meses, o Brasil foi governado por Café Filho (vice-presidente),
Carlos Luz e Nereu Ramos, presidentes da Camara dos Deputados e do Senado, respectivamente.
Em 11 de novembro de 1955, houve um golpe militar sob a chefia do General Henrique
DulflesTeixeira Lott. Esse golpe preventivo teve o objetivo de garantir a posse de Juscelino, eleito em
03 de outubro de 1955 (IANNI, 1978).
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[...] a deposicéo e suicidio de Vargas revela a vitéria daqueles que queriam
reformular e aprofundar as relagbes com o capitalismo internacional... [...]
sua carta testamento é uma sintese do espirito do getulismo, enquanto
movimento de massas, politica econdmica, relagdbes com o0s paises
dominantes, etc.

O Brasil de 1945-1964 passou por quatro eleicbes presidenciais; por vinte

anos fortaleceu-se o federalismo'®, principalmente durante o governo de Juscelino.

2.2 O Desenvolvimentismo de JK a JQ: o Social nas Sombras

Juscelino (1956-1960) apresentou uma proposta a Nagcdo denominada “Plano

de Metas™"*

, onde alinhou quatro eixos basicos, objetivando o desenvolvimento do
Brasil: energia, transportes, alimentacéo e industria de base, usando, para tanto, o
slogan: “60 Anos em 5”. A construgao de Brasilia e o desenvolvimento da industria
automobilistica foram marcas do seu governo. Demonstrou sua atengdo ao
Nordeste, ao criar a Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE),
que, segundo lanni (1981), tinha o objetivo de solucionar os problemas econdmicos
da Regido, mas, em verdade, seus objetivos eram mais politicos em virtude do
agugamento das desigualdades econdOmicas e sociais, suscitando disputas entre
oligarquias e massas camponesas. Era, assim, uma tentativa de controlar as

tensodes crescentes. O que podemos dizer sobre os anos JK?

Em comparagdo com Vargas e os meses que se seguiram ao suicidio do
presidente, os anos JK podem ser considerados de otimismo, embalados
por altos indices de crescimento econémico, pelo sonho realizado da
construgéo de Brasilia. Os ‘Cinquenta Anos em Cinco’ da propaganda oficial
repercutiram em amplas camadas da populagdo (FAUSTO, 2001, p.233).

O Estado permanecia centralizado em suas decisdes. A assisténcia destinada
aos pobres e desvalidos era concentrada na Unido, dando continuidade a Legiéo
Brasileira de Assisténcia (LBA) e ao Conselho Nacional de Servigo Social (CNSS),
que regulava a filantropia. Mestriner (2001) identificou, nesse periodo, o fato de que
o arbitramento das subvengdes sociais deixou de ser privilégio da sociedade civil,

passando a ser direcionado pela politica, ou seja, deslocou-se para a Camara dos

® O federalismo pode ser compreendido como a unido do Estado sob a égide do poder central e por
uma distribuicdo de poder entre as instancias governamentais. Esse assunto sera tratado mais a
frente.

A construgéo do Plano de Metas deve-se aos estudos do grupo CEPAL/BNDE e representou o
primeiro intento de submeter o desenvolvimento global do Pais a supervisdo sistematica do Poder
Publico.
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Deputados e Senado, atribuindo-se a manipulagao politica e o descontrole. Pereira

(2000, p.133), referindo-se a politica social de JK, anotou:

[...] essa s6 tem serventia como investimento em capital humano, como
aconteceu com a inclusdo da educacéo no Plano de Metas e com o apoio
governamental aos programas de desenvolvimento de comunidade, em
contraposi¢ao ao progressivismo e a autonomia relativa dos Paises latino-

americanos, defendido pela CEPAL. 19

O governo incentivou a filantropia, institucionalizando, definitivamente, as
subvencdes sociais que passaram a fazer parte do orcamento da Unido; isentou a
cobranca de Imposto de Renda das instituicbes assistenciais e da contribuicdo
previdenciaria; estimulou doagdes as entidades assistenciais com vistas a deducao
no Imposto de Renda; introduziu o certificado de fins filantrépicos e anistiou
entidades inadimplentes com a previdéncia social. Esses ordenamentos fiscais
denotam o propésito de enfrentar o empobrecimento da populagao, porém, nao se
trata de um investimento adequado em politicas publicas direcionadas ao combate a
pobreza e a desigualdade; portanto, ndo €& exagero acentuar que nao foi dada
atengao as demandas e/ou necessidades da populacdo (MESTRINER, 2001; BOVO,
2000).

Efetivamente, de 1956 a 1960, a democracia no Brasil ndo conseguiu vencer
o subdesenvolvimento. O desenvolvimentismo nao produziu desenvolvimento
social’®. O Pais ndo logrou erradicar a pobreza e a miséria, tampouco as
disparidades de classe e regionais. O capitalismo beneficiou-se do investimento
estrangeiro; entendia-se a soberania pela via do nacionalismo; o proletariado obteve
ganhos com o desenvolvimento industrial, mas permaneceu com baixos salarios e o
homem do campo continuou miseravel; ndo se alcangou a reforma agraria, enquanto

o latifundio permaneceu intacto (PEREIRA, 2000).

A Constituicdo democratica vigente a época (1946) nao garantiu a justica
social anunciada, nem propiciou a igualdade e os direitos sociais. O Estado

alimentou o ideario liberal da ordem, propriedade e mercado, enquanto as politicas

'® Comiss&o Econdmica para a América Latina (CEPAL), 6rgao regional das Nagdes Unidas, atrelado
ao Conselho Econémico Social. Criado em 1948 para elaborar estudos e opg¢des para o
desenvolvimento dos paises latino-americanos.

'® O desenvolvimentismo caracterizou o Governo JK: o desenvolvimento é atrelado ao processo de
industrializacdo, aumento de renda por habitante e da taxa de crescimento. O capital impulsiona o
desenvolvimento e é obtido nas empresas locais, no Estado e junto as empresas estrangeiras. O
desenvolvimentismo ndo se importa com a distribuicdo de renda, com as condigdes institucionais,
sociais, politicas e culturais que influem sobre o desenvolvimento (SANDRONI, 2002).
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sociais permaneceram no circuito da LBA e entidades acopladas, conveniadas, que

realizavam programas institucionais sem atencao as especificidades locais.

Bovo (2000, p. 68) registra que, no periodo JK

[...] a experiéncia federativa ganhou forga e alcangou o auge, com a relativa
estabilidade nas relagdes entre o Governo Federal e as unidades
subnacionais de governo, embora a garantia de governabilidade com o
Congresso tenha ocorrido gragas as tradicionais operagdes clientelistas com
o poder regional.

Durante o periodo Kubitschek, identifica-se a compatibilizacdo da democracia
liberal e federativa com o desenvolvimento econémico acelerado. Assinala-se,
porém, a falta de preocupacdo com o social, que “advém da premissa de que o
alcance do desenvolvimento, com base no planejamento, sera tdo amplo, eficientes
e ageis, que dardo conta de todas as questdes, até da melhoria das condigbes de
vida das populagbes mais pobres” (MESTRINER, 2001 p. 130).

O presidente Janio Quadros assume a Presidéncia em 1961. Pretendia
acabar com a inflagdo e a corrupgdo, instigando o nacionalismo por meio da
independéncia em relagao ao capital estrangeiro. Seu governo durou apenas oito
meses: propds reformas no ensino, agraria, cambial e a reorganizagdo das
instituicdes sociais. Populista, também, impds medidas de conteudo moralista e
outras que nao se coadunavam com o desenvolvimento econdmico e social do Pais.
As promessas de moralizar as subvencdes sociais ndo foram deflagradas e,
também, ndo alterou as bases nem o processo das politicas sociais.

Ao assumir o governo apds a renlncia de Janio, Jodo Goulart (1961-1964)"

trouxe novos agentes para o cenario politico brasileiro - os movimentos sociais
avancaram, organizaram-se, fortalecendo-se no campo, representado,
principalmente, pelas Ligas Camponesas. Lider populista, Jango reune muitas

ambiguidades e compromissos de massa:

Governa sempre sob varias pressbes que caracterizam a histéria do
populismo. Agora essas pressdes estdo concentradas em forca e
profundidade. Assim, os anos 62-64 sdo anos de crises politicas sucessivas,
no ambito de uma crise geral do poder burgués; tanto quanto da economia
nacional. Essa crise se aprofunda com os debates sobre as reformas de
base (IANNI, 1978, p. 209-210).

7 Jodo Goulart teve dificuldades de assumir a Presidéncia em virtude da agao de militares e outros.
Era acusado de comunista. Gragas a atuagédo de democratas, consegue chegar a Presidéncia sob o
regime parlamentar. O regime presidencialista retornou pelo plebiscito (BASBAUM, Vol. 4, 1968).
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O crescimento das massas politizadas, urbanas e rurais, ameagava as forgas
dominantes comprometidas com o capitalismo e aquelas almejavam reformas de
base. Ampliavam-se as condi¢cdbes para uma solugdo revolucionaria, com
enfraquecimento do poder da burguesia. O Presidente ndo conseguiu colocar o
Plano Trienal em pratica, que previa reformas administrativas, bancarias, fiscal e
agraria. As mudancgas’® efetivadas e as prometidas de progresso social levaram as
classes conservadoras a se rearticularem contra Goulart. Na analise de lanni (1978),
os burgueses foram mais rapidos, impuseram-se e conseguiram a aprovagao dos
governantes americanos e a protecdo dos militares. O golpe militar inviabilizou o
projeto nacionalista de desenvolvimento, aprofundando o capitalismo.

Apoiados numa concepgao defasada de sistemas geopoliticos mundiais os
golpistas de 1964 puseram em pratica uma ditadura comprometida com o
governo norte americano [...] o que ocorreu em 1964 foi uma reformulagéo
total da dependéncia externa do Brasil. Tanto as relagbes politicas como as
econOmicas, tanto as relagdes militares como as culturais passaram ou
estdo passando por uma redefinicdo [...] em conseqliéncia aprofunda-se,

ainda mais, a dependéncia estrutural, que tem caracterizado a histéria da
sociedade brasileira (IANNI, 1978, p. 211).

Em relagdo a assisténcia social desse periodo opera-se nédo mais do que
permanéncias das praticas anteriores, com a LBA assumindo a coordenagdo dos
programas assistenciais e o CNSS dando continuidade ao seu papel de controlador
e distribuidor de verbas e subvencdes sociais, enquanto as decisdes politicas e

administrativas eram centralizadas no Governo federal.

Da posse de Janio a deposicdo de Goulart, o Pais viveu a instabilidade
politica e uma aguda crise econémica, impedindo o avango federativo. O Congresso
Nacional, paralisado e sem poder de decisdo e as forgas politicas fragmentadas,
com multiplos pdélos de poder regionais, fragilizaram a direcao politica. Essa crise
leva a perda da governabilidade, culminando com o golpe de 1964, iniciando um dos
periodos mais dificeis e contraditorios da historia social, econémica e politica do
Brasil (BOVO, 2000; IANNI, 1978).

'® No campo do trabalho, as medidas significativas foram o Estatuto do Trabalhador, da Confederagéo
dos Trabalhadores da Agricultura, o 13° salario, o salario-familia para o trabalhador urbano e a
promulgagdo da Lei Organica da Previdéncia Social (LOPS); no setor de educagao, foram instituidos
a Lei de Diretrizes e Bases, o Programa Nacional de Alfabetizagéo, utilizando o método Paulo Freire,
o Movimento de Educacado de Base; no que diz respeito a saude, a mudanga do Servico Especial de
Saude para Fundagéo, tendo sido também criado outro Codigo Sanitario (PEREIRA, 2000).
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2.3 O paradoxo da assisténcia social nos ‘anos de chumbo’ da
ditadura militar: entre a repressao politica e a ampliacao dos

padroes assistenciais.

A ditadura militar ocupou as legislaturas presidenciais de 1964 a 1985 8. Com
ela quebrou-se a ordem constitucional, instalou-se o periodo autoritario, o retorno ao
Estado interventor, efetivando-se mudancas de cunho administrativo e politico sob o
comando militar, atendendo aos interesses das classes dominantes. Bovo (2000, p.

70) reporta-se ao assunto, expressando que

[...] todos os poderes foram reunidos no executivo que centralizou a
arrecadacao, aumentou impostos, controlou transferéncias de recursos para
os Estados e municipios por meio da vinculagdo de projetos previamente
aprovados e dos Fundos de Participagdo dos Estados e Municipios.

O Brasil ampliou seus vinculos externos de dependéncia alicercado na
doutrina da interdependéncia. Desenvolveu-se um periodo de truculéncia policial e
repressdo, destruindo ideologias, liderangas, militarizando as instituigbes,
radicalizando a direita em nome da estabilidade politica e da seguranca nacional. O
Planejamento foi a retérica da ditadura e “seu objetivo era o fortalecimento da
maaquina estatal, do poder Executivo. E esse poder se voltou para favorecer, orientar
e dinamizar a acumulagéo privatizada do capital”. (IANNI, 1981, p. 5). Continua o

autor (p.8):

O Estado foi posto a servico de uma politica de favorecimento do capital
imperialista, politica essa que se assentou na superexploracdo da forga de
trabalho assalariado, na industria e na agricultura. Esse foi um dos segredos
da persisténcia e reafirmacao do lema Seguranca e Desenvolvimento.

Os governos militares passaram a governar por decretos e atos institucionais,
cassando direitos politicos, demitindo funcionarios publicos e militares, intervindo em

universidades e alimentando o horror aos comunistas. Dissolveram os partidos

'® 0s presidentes militares foram Humberto de Alencar Castello Branco (1964-1967); Artur da Costa e
Silva (1967-1969) da Alianga Renovadora Nacional (ARENA); Emilio Garrastazu Médici (1969-1974)
ARENA,; Ernesto Geisel (1974-1979) ARENA,; Jo&o Figueiredo (1979-1985) ARENA. Esse periodo se
caracterizou pelo bipartidarismo: a ARENA representando as forgas da direita e mais conservadoras,
e Movimento Democratico Brasileiro (MDB), aglutinando os progressistas e a esquerda. Também os
militares Augusto Rademaker, Aurélio Lira e Marcio Melo substituiram (junta militar) no periodo (31
agosto a 30 de outubro 1969) o presidente Costa e Silva, afastado por problema de saude, enquanto
seu vice-presidente Pedro Aleixo (civil) ndo teve a possibilidade de assumir o comando do Pais.
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politicos e estabeleceram o bipartidarismo, surgindo a figura do senador “biénico”, do

governador e prefeitos de grandes capitais por nomeacéao da presidéncia.

O governo Costa e Silva (1967-1969) estabeleceu diretrizes para
fortalecimento e concessdo de recursos para expansdo da empresa nacional

privada, porém, sem restricao a estrangeira.

O reformismo do Estado, comentado por Nogueira (1998), foi visivel no
Decreto Lei 200/67, impondo o planejamento, a descentralizagdo, a coordenagéo e o
controle das instituicdes, estimulando a expansao das empresas estatais e de
orgaos independentes (fundagdes publicas) e semi-independentes (autarquias); foi
ampliado o sistema de mérito na Administracdo Publica, fixando diretrizes para o
plano de classificagdo de cargos; estimulou-se a estratégia de racionalizagdo e
coordenacao, a tecnoburocracia qualificada e o reagrupamento de departamentos,

divisdes e servigcos nos ministérios.

O referido Decreto Lei estimulou a expansdo paralela das instituicoes
governamentais, expandindo sua natureza autoritaria: “as entidades da
administracdo indireta, que na década de 50 alcangcavam a casa dos oitenta,
chegaram a 530 no auge de sua expansdo em 19817 (NOGUEIRA,1998, p. 101).

Aparentemente, essa ampliacdo pode parecer com descentralizagao, porém,
trata-se de uma desconcentragdo administrativa, porquanto o poder decisério
permaneceu no governo central’®; ou, podemos dizer que, na tentativa de

desburocratizar o Estado, este delegou competéncias para outras instancias.

O Plano Decenal (1967-1976) declarou a intengdo dos militares de
permanecerem no controle do Estado, sob a alegagcdo de desencadear o
desenvolvimento social, enquanto o Plano Estratégico de Desenvolvimento (1968-
1970) justificava a utilizagdo dos meios para sedimentar a politica econdmica da
ditadura, afirmando a continuidade do periodo autoritario, denotando a existéncia de

um projeto de poder.

O “milagre econdmico”, que se operou na ditadura, constituiu base para sua

sustentagao, porquanto comunicava a populagao a idéia de um Pais em progressivo

¥ No periodo ditatorial, aprofunda-se o centralismo administrativo. As acbes dos governos tentavam
simplificar a maquina administrativa federal; para isso, inovou medidas impostas por meio de leis,
decretos-lei, decretos, portarias e outros atos. Livro escrito por Hélio Beltrao (1984) menciona as
acgOes do Programa Nacional de Desburocratizagao, tomado como esfor¢o de descentralizagéo.
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e pleno desenvolvimento. E nesse momento que o Programa de Redistribuicdo de
Terras e de Estimulo a Agroindustria do Norte e do Nordeste (PROTERRA), o
Programa de Integracdo Nacional (PIN)*® e o PIS/PASEP?' surgem como
instrumento politico de fortalecimento da politica econdbmica. Era o governo de
Médici, que, por via do ‘milagre’, marcou a fase mais truculenta do periodo militar:
banimento de individuos que infringissem a ordem, a interdicido de bens e a

ampliagao do Poder Executivo para legislar por decretos-lei.

O periodo ditatorial outorgou duas constituigcbes: 1967 e 1969. A Carta de
1967, no que diz respeito aos direitos civis, apresenta aqueles concernentes a vida,
a seguranca, a propriedade e a igualdade de todos perante a lei, o Habeas corpus?
e o0 mandado de seguranga; em relagdo aos direitos politicos, dispbe sobre a
liberdade de associac¢ao profissional e sindical e eleicdo do presidente da Republica
por intermédio do Colégio Eleitoral; direito ao voto para maiores de 18 anos;
analfabetos e estrangeiros ndo podiam exercer esse direito e também os cassados
politicos. Os direitos sociais se assemelham a Constituicdo de 1946: direito ao
trabalho e valorizagdo do trabalho como condigdo de dignidade humana; fungéo
social da propriedade, salario minimo para satisfazer necessidades do trabalhador e
sua familia; jornada de 8 horas, proibicdo do trabalho do menor de 12 anos,
descanso semanal remunerado, proibicdo de greve em servigo publico e servigos
essenciais; salario noturno superior ao diurno, participagao do trabalhador nos lucros
da empresa, previdéncia social, assisténcia médica e hospitalar aos trabalhadores;
assisténcia a maternidade, a infancia e a adolescéncia e direito a educagao primaria

e dos excepcionais.

As arbitrariedades cresciam e se acirravam ante qualquer manifestacdo de

descontentamento. O ano de 1968 € marcado pela eclosdo de varios movimentos

2 Programa de Integragéo Nacional (PIN-1970) tinha como objetivo realizar a conexao fisica de areas
geograficas consideradas economicamente deprimidas, como a Amazénia e o Nordeste. Programa de
Redistribuicao de Terras e de Estimulo a Agroindustria do Norte e do Nordeste (PROTERRA-1971),
caracteriza-se como uma medida politica visando a aumentar a produtividade com a redistribui¢cdo de
terras.

2 Programa de Formagdo do Patriménio do Servidor (PASEP) e o Programa de Integragdo Social
(PIS) — Fundo contabil de natureza financeira, criado em 1974, objetiva garantir a participagdo dos
trabalhadores no lucro das empresas, um peculio para sua aposentadoria e arrecadar/ instituindo
recursos para investimentos privados, principalmente, nas médias e grandes empresas. Participam do
PIS os trabalhadores celetistas e avulsos, sem vinculo empregaticio, enquanto os trabalhadores da
administragéo publica sdo cadastrados no PASEP (SANDRONI, 2002 p.461).

.0 Habeas corpus € um instrumento juridico de garantia de direitos de locomog¢do do individuo
contra a violéncia ou coagao legal da autoridade; sua finalidade & garantir e proteger a liberdade
individual e prevenir contra o abuso de poder (ACQUAVIVA, 2004).
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contrarios a ditadura, com trabalhadores e estudantes insurgindo-se em virtude da
insatisfacdo com o regime. Em represalia, o governo editou uma Emenda a
Constituigdo - EC n° 1, respondendo autoritaria e violentamente as manifestagbes
populares. “Tedrica e tecnicamente, ndo se tratou de emenda, mas de uma nova
constituicgdo. A emenda sO serviu como mecanismo de outorga, uma vez que
verdadeiramente se promulgou texto integralmente reformulado” (SILVA, 2003, p.
87). As mudancas foram tantas que o Novo Texto foi transformado numa nova
Constituicdo datada de 1969; entre as alteragdes: a inviolabilidade do lar; a proibicao
ao direito de greve para trabalhadores do servigo publico e atividades essenciais; os
direitos trabalhistas foram preservados e manteve-se a proibicdo de voto nos moldes
da Constituicdo anterior; o regime de exceg¢do e o estado de sitio poderiam ser

acionados, sempre que o0 governo considerasse uma situagao perigosa.

A ditadura elaborou trés planos nacionais de desenvolvimento. O | PND
(1972-1974) originou-se no “milagre econ6mico” e tinha o propdsito de aliar o

desenvolvimento a estabilidade politica.

O Il PND (1975-1979) objetivava reequilibrar as finangcas e combater a
inflacdo. Propunha substituir a importacdo de bens de consumo e avangar no
caminho da autonomia no terreno dos insumos basicos (petroleo, aco, aluminio,
fertilizantes etc.) e da industria de bens de capital, concedendo incentivo a empresa
privada, inclusive, com crédito do Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico
(BNDE). Grandes investimentos foram feitos na PETROBRAS, ELETROBRAS E
EMBRATEL, todas empresas publicas, que foram, gradativamente, privatizadas no

governo neoliberal de Fernando Henrique Cardoso (FHC).

O Il PND (1980-1985) elaborado pelo ultimo Presidente do ciclo militar,
enfatizou prioridades setoriais, como agricultura, abastecimento, energia, industria,
transporte, desenvolvimento regional e urbano, planejamento familiar, ciéncia e
tecnologia. Os planos nacionais de desenvolvimento sdo instrumentos de reiteragéo
da ditadura do Estado, mediante os quais

[...] as questdes econdmicas, politicas e sociais da sociedade séao
focalizadas pelos governantes e os seus funcionarios, a revelia do povo,
das classes assalariadas, em geral, e do proletariado e campesinato, em
especial. Tudo isso para propiciar um melhor arranjo entre o ‘poder

executivo’' e o ‘setor privado’, isto é, entre a ditadura e o capital monopolista
(IANNI, 1981, p.15).
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A ditadura estava preocupada com a manuten¢ao da acumulagao de capital e
a permanéncia da burguesia financeira - monopolista, que, se nao exercia
diretamente o poder se mantinha no governo, influenciando a maquina do Estado,
consolidando, assim, sua hegemonia. E possivel, pois, transportar para hoje aquilo a
que Marx e Engels se referiam em 1888 sobre o Estado: instituigdo politica
controlada por uma classe dominante cujos interesses predominavam sobre os
interesses do conjunto da sociedade, ou seja, “‘um comité para administrar os

negocios coletivos de toda a classe burguesa” (MARX; ENGELS, 1998, p. 7) .

No cenario politico-econbmico dos governos militares, configurava-se um
modelo centrado no crescimento econdmico em funcédo do capital. Os governantes,
ao perceberem que perdiam poder, buscaram legitimar-se junto as classes
trabalhadoras. Para tanto, investiram na previdéncia social, por meio de variados
mecanismos, como a instituicdo do Fundo Nacional do Trabalhador Rural para
Previdéncia Social (FUNRURAL)?, concedendo beneficios da previdéncia aos
trabalhadores rurais (1971); ampliou o direito a previdéncia aos trabalhadores
domeésticos (1972) e aos trabalhadores autbnomos (1973) (PEREIRA, 2000).

Essas mudangas na legislagdo previdenciaria a aproximam do pdlo
caracterizado como modelo de seguranca social (OLIVEIRA; TEIXEIRA, 1989). Os
autores mencionam a inclusdo do salario-maternidade (1974) entre os beneficios da
previdéncia social; a renda mensal vitalicia (1974) como beneficio assistencial; a
concessao do auxilio-acidente aos ruricolas; a instituicdo da contagem de tempo
reciproco de servigo publico e atividade privada para fins de aposentadoria (1975);
concessao de peculio para aposentados que retornassem ao trabalho e aos que
ingressassem na previdéncia social aos 60 anos. “A tendéncia de universalidade da
seqguridade social fica mais evidente a partir dessa legislagdo por acolher pessoas,
historicamente, fora da forga de trabalho” (OLIVEIRA; TEIXEIRA, 1989, p. 240).

Em 1974, o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social cria o Sistema
Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social (SINPAS), integrado pelo Instituto
Nacional da Previdéncia Social (INPS); o Instituto Nacional de Assisténcia Médica da

Previdéncia Social (INAMPS); a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA); a Fundagao

% pereira refere-se ao FUNRURAL: este fundo, fugindo da concepcgéo contratual de seguro social,
afigurou-se como uma inovagédo no campo da previdéncia, visto que seus recursos nao advinham de
contribuicdes de beneficiarios, mas da tributacdo dos produtos agricolas nas areas urbanas. Esse
programa, entretanto — o Unico de feigao distributiva — foi desativado em 1977 (2000, p. 140).
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Nacional do Bem-Estar do Menor (FUNABEM); o Instituto de Administragao
Financeira da Previdéncia Social (IAPAS) e a Empresa de Processamento de Dados
da Previdéncia Social (DATAPREV). Vivencia-se, pois, um aparente paradoxo: em
meio a centralizacido e repressao da ditadura militar, tem-se verdadeira ampliacao
programatica no campo da previdéncia e da assisténcia social, indicando a idéia da

seguridade social.

As contradigcdes aprofundavam-se dia apos dia, afastando a classe média,
Igreja, profissionais liberais, militares e tecnocratas do bloco do poder. A massa
avancgava, tomando consciéncia, politizando-se, reagindo as a¢des da ditadura que
se diluia, gradativamente, por exigéncia dos agentes em conflito. Ja era possivel, no
inicio dos anos 1980, vislumbrar o movimento politico-histérico a favor da
democracia. O processo de abertura politica s6 se consolidou em 1985, com o
presidente Figueiredo (1979-1985) efetivando-a. Ainda assim, o “nucleo duro” do

governo e seus politicos reagiam com opressdes, acdes de rebeldia e tirania.

E importante demarcar a nogdo de que o desenvolvimento econdmico obtido
nessa fase, mais uma vez, provou que o “crescimento econbémico” ndo foi
redistribuido. Evidenciava-se no Brasil mais desigualdade do que antes: uma brutal
concentracdo de renda, desenvolvimento desequilibrado entre as regides,
deterioramento do padrao de vida e arrocho salarial. O economicismo, a coercao e a
violéncia contribuiram para o desgaste dos governos militares, acentuando conflitos
sociais, provocando protestos da populagdo. A crise que vinha se gestando em
décadas anteriores, decorrente do modelo econdmico adotado e do préprio colapso
econdmico mundial, é identificada como mais uma crise do capitalismo, acirrando-se

nos anos 1980, articulada a crise do capitalismo internacional (MOTA, 1995).

A assisténcia atuava na modalidade de execugéao direta e indireta (convénios
e contratos) tanto com organizagdes publicas dos Estados e municipios como em
relacédo as instituicdes privadas — associagdes, sindicatos, Igreja, entre outros. Essa
opgao provoca aumento do contingente de “assistidos” com a centralizagdo dos
servicos na LBA, confiando no potencial das comunidades que transplantavam as
orientagdes vindas dos gabinetes ministeriais para a realidade local. O discurso
militar, porém, era o de atingir os anseios das comunidades carentes pela via das
instituicbes. Assim, o presidente Figueiredo estimula, em 1979, o Movimento

Brasileiro de Alfabetizacdo (MOBRAL) e a Legidao Brasileira de Assisténcia a
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multiplicarem esforgcos na direcdo de um atendimento voltado para a populagao

pobre que se expandia, agravando a situagao social do Pais.

O regime militar implementou politicas sociais e expandiu beneficios e
servigos, buscando reduzir caréncias sociais. Durante esse periodo, varios
programas sociais foram desenvolvidos numa tentativa de “unido” das éreas
econbémicas e sociais. Assim, o governo passou a desenvolver programas
modelados e de massa, vinculados a diferentes ministérios, como Saude, Educacao
e Trabalho (PINTO, 2002).

Os programas sociais desse periodo tinham claros objetivos de controlar as
manifestacdes de descontentamento da populagdo, mas, sobretudo, de assegurar a
continuidade do poder, pois, “para oprimir uma classe, é necessario assegurar-lhe
ao menos as condigbes em que possa ir arrastando a sua existéncia servil.” (MARX;
ENGELS, 1998 p. 19). Cresceu o0 numero de equipamentos sociais — centros sociais
urbanos, creches, centros comunitarios e postos de saude. No setor da saude,
prevaleceu o0 “entendimento reducionista da atengdo primaria seletiva,
especialmente através dos setores dos programas de medicina simplificada ou das
estratégias de sobrevivéncia de grupos de risco” (MENDES, 1999, p. 27).
Desenvolve-se, entretanto, 0 movimento contra-hegemoénico da saude que nos anos
1980 foi denominado reforma sanitaria brasileira. Tal movimento trouxe a
participacdo da sociedade como contribuicdo democratica ocorrente por intermédio

dos conselhos e conferéncias.

Apesar dessas intervengdes, ndo se produziu uma efetiva integragao
interinstitucional dos programas; nem mudancgas significativas ocorreram. Manteve-
se 0 padrao historico da atuagdo no social marcado pela focalizagao, fragmentagéo
e superposi¢cdo, nao alterando a distancia social entre classes e regides. As
desigualdades sociais acentuaram-se em consequéncia do modelo concentrador de
renda, com acumulacdo de riqueza nas maos de uma minoria, com o capital
originando mais capital, em detrimento de qualquer possibilidade de efetiva

redistribuicio de renda.

E importante considerar o fato de que nos anos 1980 a sociedade brasileira
viveu momentos de efervescéncia politica, com movimentos sociais ideologicamente
direcionados para os direitos democraticos. A transicdo democratica, entre 1985 até

a aprovacao da C.F. de 1988, representou para os trabalhadores uma “derrota no
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campo econbmico, mas, certamente, 0 mesmo ndo ocorreu no campo de agdo

politica organizada das classes subalternas” (MOTA, 1995, p.104).

Lancando luzes explicativas a respeito da seguridade social no periodo

ditatorial, Mota (1995, p. 43) ressalta que

[...] a ampliacdo da seguridade responde, também, pela necessidade de
legitimacao politica dos governos militares, mas € a relagédo existente entre
as fases de desenvolvimento do processo produtivo, a constituicdo do
trabalhador coletivo, as formas de mais-valia e os mecanismos de

reproducéo do salariato, que ampara a légica de sua expansao.

Ha& uma consciéncia geral de que, historicamente, tanto a produgdo como a
distribuicdo de programas sociais alinhavam-se sob o manto do “favor” e do “mérito”,
instituindo-se, com efeito, como negagao dos direitos sociais. “As necessidades
definidas pela populagdo e os mecanismos de controle democratico sempre
cederam lugar a interesses particularistas e privados de toda ordem” (HENRIQUE,
1993, p.276).

A ditadura aprofundou a centralizagdo do Estado: a Unido direcionava o
ordenamento juridico do Estado, submetendo politica e administrativamente as
instituicdes e as unidades da Federacdo. Criou-se um nucleo de poder decisorio,
hierarquico, de onde emanavam ordens que deveriam ser obedecidas e efetivadas
por servidores dependentes da autoridade dirigente. Estados, municipios, Distrito
Federal, Legislativo e Judiciario foram reduzidos a simulacros de poderes, tal foi o
controle exercido e sustentado pelas elites militares e tecnocraticas, o que nao
impediu a emergéncia de um esbogo de descentralizagao na distribuicao de receitas
fiscais para municipios. Tal descentralizacdo, porém, era comandada por Brasilia,
podendo ser retirada a qualquer hora (GOMES; MAC DOWELL, 2000).

A sociedade brasileira ansiava pela democracia, pelo retorno ao Estado de
direito, havendo um sentimento nacional que se consubstanciava na perspectiva de
uma nova ordem constitucional, por isso, o povo foi as ruas para protestar contra as

arbitrariedades e a favor das liberdades democraticas.
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24 A rearticulacao da sociedade civil nos circuitos da

redemocratizagao: a luta pela seguridade social publica

No horizonte da luta politica, impbe-se a exigéncia de reconquistar a
democracia com o direito de eleger o Presidente da Republica, rompendo com as
indicagbes despdticas do generalato: a Campanha das “Diretas-Ja” irrompeu e
difundiu-se no Pais. A euforia democratica, com a multiddo nas ruas, emergiu,
forcando as eleicbes diretas, porém, ainda n&o se concretizava o anseio
democratico-popular, pois uma alianga pelo alto propde a permanéncia do Colégio
Eleitoral, quando Tancredo Neves foi eleito Presidente da Republica, inaugurando a
‘Nova Republica’. A morte do Presidente, entretanto, antes mesmo da posse, levou
ao poder o vice, José Sarney, oriundo do bloco autoritario, que sempre estivera

aliado as forcas politicas conservadoras.

A Nova Republica (1985 -1989) adotou o lema “Tudo Pelo Social”: aumentou
gastos sociais, realizou um reordenamento das politicas sociais, buscando atender

demandas por saude, moradia, emprego, renda e transporte, entre outros.

O Pais viveu sob a vigéncia de trés planos econdmicos, cujo sentido era deter
a inflacdo galopante que minava o poder aquisitivo da populagado, causando grande
instabilidade econdmica: Planos Cruzados | e Il e Plano Verédo. Entretanto, tais
planos ndo causaram o impacto desejado na totalidade da vida econémica e social

do Pais.

O Presidente Sarney, cumprindo compromisso da ‘ftransicdo democréatica’,
convocou a Assembléia Nacional Constituinte, livre e soberana, que se instala em
1986 na sede do Congresso Nacional. Na verdade, foi o Congresso Nacional que
assumiu o encargo de produzir o Texto constitucional. Os movimentos sociais
exerceram papel importante no debate e definicdo de novas formas de organizagéo

e gestado das politicas, especialmente das politicas sociais.

O texto da Constituicado Federal de 1988 trouxe definicbes acerca dos direitos
sociais basicos e organizagdo das politicas sociais. E importante mencionar a
ampliagdo da protecao social pela via das politicas sociais, incluindo a seguridade

social com acesso garantido, igualmente, a trabalhadores urbanos e rurais; a saude
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como direito de todos e dever do Estado; a assisténcia, considerada politica de
seguridade social, para quem dela necessitar; instituicao do beneficio da prestacao
continuada para idosos e deficientes carentes; licenga-paternidade; férias anuais
remuneradas acrescidas de um terco do salario; extensdo do FGTS aos
trabalhadores com contratos de trabalho assinados; ampliacdo da licenca-
maternidade de 90 para 120 dias; reconhecimento do direito de greve e da
autonomia da liberdade sindical; direito a educagdo universal com o ensino
fundamental e perspectiva da eliminagcdo do analfabetismo; vinculagdo da
aposentadoria ao salario minimo; direitos iguais aos trabalhadores urbanos, rurais e
domésticos; irredutibilidade dos valores dos beneficios; destacando-se a gestéo
descentralizada e participativa, com rateio fiscal de impostos entre Unido, estados e
municipios (BRASIL, CF, 1988).

Pereira (2000) identifica na C.F. de 1988 a incorporacédo do sistema de
protecdo social e a inovagdo semantica, conceitual e politica: “direitos sociais”’,
“sequridade social”, *“universalizagdo”, ‘“equiidade”, “descentralizagdo politico-
administrativa”, “controle democratico”, “minimos sociais” que passaram a

categorias-chave na compleicdo do novo padréo de politica social no Pais.

Em relagcdo as acbes assistenciais, o governo optou por uma intervengao
emergencial que visava a combater a fome, a miséria e a desigualdade, mediante
acgdes sociais focalizadas e imediatistas. Os grupos de trabalho criados para estudo
e diagndstico social propuseram uma série de medidas enumeradas no Programa de
Prioridades Sociais para 1985, no Plano de Prioridades de 1986 e Plano de Metas
para 1986-1989, e a criacdo da Secretaria de Assuntos Comunitarios, que langou o
Programa Nacional do Leite para Criancas Carentes (PNLCC)?*. Além do PNLCC, o
Presidente dizia reconhecer a enorme divida social do Pais, lancando, assim, os
programas sociais Programa Nacional da Alimentagcdo Escolar (PNAE), o Programa

de Suplementacio Alimentar e outros.

A fragmentagdo das politicas, as restrigdes das propostas sociais e o

clientelismo fazem das politicas sociais objeto de luta dos movimentos sociais na

2 O PNLCC consistia na concess&o de 1 litro de leite para criangas provenientes de familias de baixa
renda. A intengdo do programa era prevenir e combater a desnutrigdo infantil. Chegou a atender 7,6
milhdes de criangas e correspondia a 20% do leite produzido no Brasil. O PNLCC foi criado em 1986
(Governo Sarney) e extinto em 1991 durante o Governo Collor, sem que nenhuma explicagéo fosse
prestada aos usuarios e a sociedade.
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reivindicagdo por cidadania e, particularmente, suscitam mais debates que
repercutiram na Assembléia Nacional Constituinte. Ocorre, assim, a conquista dos
direitos sociais com a (re)significacdo das politicas sociais na optica da cultura de
direitos, abracada pelos movimentos sociais de forma direta no processo
constituinte. Uma intensa movimentagao da sociedade organizada acende o debate
sobre a descentralizagdo das politicas sociais brasileiras, e da assisténcia social, em
particular, caracterizada, historicamente, como seletiva, setorizada e excludente. Da
Constituinte, surgiram duas diretrizes importantes e fundamentais para as politicas

sociais: a descentralizagao e a participagao social.

As politicas sociais, como a previdéncia social, a saude, a assisténcia social,
educacgao, cultura e desporto, meio ambiente, familia, crianca, adolescente e idoso,
além da politica para os indios, necessitavam de leis ordinarias para serem
regulamentadas. Até o final do governo Sarney, no entanto, definiu-se apenas a
legislagao do seguro-desemprego (Lei 7.998 de 11/01/90). As demais politicas nao
lograram regulamentagdes, evidenciando-se verdadeiro acinte aos dispositivos
constitucionais (HENRIQUE, 1993).

Os governantes acatam formalmente a Constituicdo Cidada, cujos principios e
valores pressupdéem uma ruptura com a cultura politica vigente no Estado brasileiro.
E no cenario do final dos anos 1980 que segmentos da sociedade civil se organizam
para fazer valer os direitos conquistados no ambito da seguridade social. Da luta
democratica resulta a vitéria do movimento da reforma sanitaria, qualificando a
saude como direito e dever do Estado, instituindo o - Sistema Unico de Saulde
(SUS)®, que hoje opera numa rede integrada, descentralizada e regionalizada com
pretensdes de universalizagdo. A previdéncia social publica que sera assegurada
pelo Plano de Beneficios da Previdéncia Social e Plano de Custeio da Previdéncia
Social®® propicia a igualdade de direitos para todos os trabalhadores urbanos, rurais
e domésticos. O reconhecimento da assisténcia como politica publica destinada aos

desvalidos, familias e individuos considera, pela primeira vez, os direitos dos

% 0 SUS foi organizado em 1990 consoante as leis 8.080 e 8.142; a primeira dispde sobre a
promocado e recuperagdo da saude, organizagcdo e funcionamento dos servigos, regula em todo
Territério nacional as ag¢des conjuntas relativas a saude, reafirmando-a como direito fundamental do
ser humano, devendo ser provida pelo Estado nos trés niveis governamentais. A segunda dispde
sobre a participagédo da sociedade na gestdo do SUS.

% Os referidos planos foram regulamentados em 1991, com as leis 8.213 e 8.212, respectivamente.
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usuarios como titulares e sujeitos de direito, mas foi objeto de atrasos na sua

implantacdo?’, vivenciando-se verdadeira saga para se fazer politica.

2.5 O Brasil contemporaneo na tessitura da democratizagcao e do
ajuste: a ‘saga da assisténcia sociall na promulgagcao e

implementacao da LOAS

O presidente Fernando Collor de Mello (1990-1992) é algado a Presidéncia da
Republica com a promessa de proteger os “descamisados”, eliminar o processo
inflacionario, fazer o Brasil crescer com maior distribuicdo de renda, combater e
erradicar a miséria e a desigualdade. Tal projeto implicava politicas sociais,
assumidas e desenvolvidas pelo Estado, considerando serem elas recursos
utilizados pelos governos para o acesso dos excluidos aos mecanismos de protegao
social. O projeto propalado por Collor, no entanto, tornou-se “letra - morta”, pois o
Brasil entrou no ciclo de ajuste a nova ordem do capital, segundo os ditames do
Consenso de Washington. Uma das exigéncias estratégicas da “agenda de
Washington” era a Reforma do Estado para coloca-lo em fungdo das demandas do
capital. Essa Reforma foi deflagrada na “era Collor” e consolidada na “era FHC”,
originando o chamado “Estado Ajustador”: o Estado ajusta e se ajusta a nova ordem
do capital?® (CARVALHO, 1999). A autora entende tratar-se de um Estado de baixa
responsabilidade social, que desmonta o social, ndo permitindo a acao estatal

consignar os direitos conquistados pela via legitima da Constituicdo de 1988.

Assim, nos anos 1990, o Brasil assistiu de imediato, ao compromisso do
Estado com o ideario neoliberal, ao empregar as propostas advindas do
‘pensamento unico” que indicavam a liberdade do mercado como solugao de todos
os problemas, fundada na suposicao liberal de que o social subordina-se ao
econdmico. A ideologia politica e econdmica neoliberal contemporanea aprofunda o

individualismo, o mercado livre, a abertura e a integracdo do Pais a economia

# A Lei ordinaria de regulamentagcdo da assisténcia (LOAS) s6 foi sancionada em 1993, sob o n°
8.742.

% 0O processo de ajuste brasileiro @ nova ordem capitalista via Agenda de Washington é tratado por
Alba Carvalho em sua tese de doutorado intitulada O Brasil Real em Questdo: um resgate do olhar
critico de cientistas sociais, apresentada ao Programa de doutorado em Ciéncias Sociais da UFC em
outubro de 1999.
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mundial, a privatizagdo das empresas estatais e de determinados servigos publicos,
considerados essenciais, enraizando processos de exclusao social. Trata-se de um
claro pacto com a acumulagao do capital, encontrando sempre novas formas para se

realizar.

A politica neoliberal corréi o “coletivo”, e, ao defender o individualismo,
entrega o individuo a forga do mercado e ao nivel extremado da competi¢cao, quando
poucos resistem. Muitos trabalhadores sdo langados ao desemprego, ou ao trabalho
temporario ou precario, tornando-se “cidadaos livres”, sem vinculos empregaticios,
alijados dos direitos previdenciarios e trabalhistas, ou explorados por outras formas

existentes no novo mundo do trabalho?®.

Debelar a divida publica, combater a corrupgéo e a “caga aos marajas” nao
surtiram efeitos duradouros, pois o “feitico caiu sobre o feiticeiro”. Collor jamais
poderia se comprometer com uma agenda cidada, pois, ao subordinar o politico ao
econdmico, afirmou que seu compromisso nao tinha como objetivo os direitos
sociais. Seu discurso e seus atos denotavam arrogéncia, truculéncia, acusagéo e
favorecimento clientelista aqueles que o cercavam. Assim

Além dos argumentos econdmicos, aqueles de natureza politico-ideoldgica
adotados também parecem fundamentar-se nos argumentos “liberais
classicos ou neoliberais”, que ressaltam que a liberdade do cidadao fica

comprometida quando o Estado regula e monopoliza as formas de produgao
e distribuicao de servigos sociais (BOSCHETTI, 1993, p. 49).

O governo apresentou ao Congresso Nacional o documento “Brasil: um
Projeto de Construgdo Nacional”, no qual indicava medidas que se assemelhavam
as propostas neoliberais, pregando a modernizagdo do Estado, um Estado com
menor intervencdo na economia, em consonancia com o mito do “Estado Minimo”,
difundido no ambito do ‘pensamento unico’. A assisténcia é entendida como
compromisso de combate a miséria e como agdes emergenciais, ndo mencionando,
ou referindo, sua condicao de direito social, como consta na Constituicdo. De acordo
com estudo realizado por Boschetti (1993), Collor criou o Ministério da A¢ao Social e
apresentou os documentos: Plano de Promogao e Assisténcia Social, em que sao

tratadas as linhas gerais, as diretrizes e as atribuigdes do Ministério; o “Plano

% 0 novo mundo do trabalho corresponde as mudancgas relacionadas ao campo do trabalho, a perda
de postos de trabalho, a utilizagcdo de estratégias como a terceirizagéo, a flexibilizacdo dos direitos
dos trabalhadores - medidas que prejudicaram o trabalhador e que culminaram em altas taxas de
desemprego.
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Plurianual de Metas da LBA” -1990-1995; e o “Plano Diretor da LBA” -1991-1993.
Tais programas tratam da formulagao da politica, da organizacdo e implementacao,

do destino financeiro e das prioridades da area®.

E importante assinalar que, embora a assisténcia social estivesse incluida
como politica publica, dever do Estado, desde o Texto constitucional de 1988, o
governo nao garantia programas, projetos e servicos destinados aos segmentos
idosos, deficientes, gestantes e nutrizes. Analisando documentos da época,
Boschetti (1993) identificou na proposta governamental a crianga como prioridade da
assisténcia, numa clara desconsideragao aos demais segmentos-alvo da assisténcia
social, excluindo, entre outros beneficios e servigos, o salario minimo mensal de
beneficio ao idoso e deficiente, principal conquista social na area da assisténcia

social, caracterizada como transferéncia de renda.

A LBA foi escolhida como o 6rgao federal destinado a planejar, normatizar,
coordenar e executar a assisténcia social no Pais, com a dire¢ao da Primeira Dama.
Sob o comando do Ministério, encontravam-se a Fundag¢do Centro Brasileiro para a
Infancia e Adolescéncia (FCBIA), a Coordenacdo para os Deficientes (CORDE) e

CNSS, e a LBA centralizando as acdes referentes a politica de assisténcia.

A assisténcia no Governo Collor era apresentada com tragos conservadores
do assistencialismo, enquanto no discurso oficial a politica era considerada de
promogdo social, de integragdo ao mercado de trabalho, propiciando a
“independéncia do individuo”. Esse governo seguiu a agenda de Washington, que
nao considerava a assisténcia social como politica integrante da seguridade social,
reeditando a perspectiva assistencialista da caréncia em detrimento do direito. A
assisténcia foi desenvolvida de forma focalizada e seletiva, ao gosto neoliberal, que
admite direcionar a¢des a grupos profundamente vulneraveis como criangas pobres
e/ou abandonadas, “menores” em situagdes de risco social, idosos e miseraveis.
Nessa direcdo, Pereira (2000, p. 163) sustenta que o governo Collor acentuou o
assistencialismo, o clientelismo e o populismo, rejeitando a concepg¢do de

seguridade social inserida na Constituicdo de 1988. Assinala a autora:

% Os contetdos desses documentos sdo comentados e analisados por Boschetti, no artigo “A
Relagao Estado-Mercado no processo de constituicdo da assisténcia social durante o Governo Collor”
(Revista Servigo Social e Sociedade, n° 43,1993).
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[...] o governo reiterou a tentativa da administragdo passada de desvincular
os beneficios previdenciarios e da assisténcia social do valor do salario
minimo; relutou em aprovar os planos de beneficios e a organizagao do
custeio da seguridade social; vetou integralmente o projeto de lei que
regulamentava a assisténcia social; e represou, por varios meses, a
concessao de beneficios previdenciarios.

O governo Collor apontou no discurso a necessidade da descentralizagao e
da municipalizagdo, em alguns casos, na execugao da assisténcia social, com
projetos que deviam ser materializados nos programas de creches, alimentagéao, pré-
escola, transporte urbano e de agdes integradas com a saude, como forma de
apressar a maquina estatal, tornando-a mais eficaz. Contradiz-se, porém, e,

segundo Henrique (1993, p.296):

Quanto a descentralizar e estabelecer maior clareza das fungées e relagbes
dos varios niveis de governo na area social, as agbes do governo Collor
mostram o contrario. Ha uma tentativa de reforgar o poder de comando
sobre os recursos sociais e sua alocacdo no ambito do Executivo federal
(criando mecanismos de controle e ampliando em alguns casos a utilizagao
de convénios) e de estabelecer canais diretos de relacdo entre a esfera
federal e os municipios, muitas vezes sem a mediacdo dos governos
estaduais. (Grifos nossos).

Indiscutivelmente, o Presidente ndo considerou a Constituicdo Federal no que
concerne a assisténcia, pois evitou seguir suas proposituras, ndo implementando a
regulamentagdo da LOAS. O anteprojeto 3099/89, embasado nas propostas do
NEPPOS/UNB - Nucleo e Pesquisa em Politicas Sociais da Universidade de Brasilia
e IPEA - Instituto de Pesquisas Aplicadas, foi vetado pelo Presidente, adiando a
regulamentacao da assisténcia social, que sé ocorreu no governo ltamar Franco. A
assisténcia social continuava a ser um direito, sem poder ser reclamado. Sobre o
assunto, Boschetti (1993, p. 60-61) assim se refere:

[...] é possivel dizer o que significou e significa, ainda hoje, a manutengéo
da assisténcia como um direito social incompleto, ou seja, um direito apenas
no papel, que ndo tem como ser cobrado e exigido legalmente pela
populagao por falta de regulamentagdo, uma letra morta. Significa, mais
ainda, uma intencionalidade conservadora em manter e reforgar a
assisténcia como ‘ajuda’, filantropia, como agao que pode ser desenvolvida
pelo Estado, mas que deve, igualmente, ser assumida pela sociedade

enquanto uma pratica de benemeréncia dos mais aquinhoados aqueles que
nao ‘tiveram sorte na vida’.

A assisténcia social mantém projetos advindos de governos anteriores,
reforcando alguns, restringindo outros e sustentando aqueles que tinham

possibilidades de uso clientelista — cestas basicas e distribuicdo de agua. Em 1990,
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0 governo extinguiu programas sem quaisquer explicagdes publicas: o Programa de
Aquisicdo de Alimentos Basicos em Areas de Baixa Renda, o Programa de
Alimentacdo dos Irmaos de Escolares e, em 1991, o PNLCC (HENRIQUE, 1993).

O Projeto Minha Gente e os Centros Integrados de Apoio a Crianga e ao
Adolescente (CIAC’s) passaram a ser “vitrine” do governo Collor em substituicdo ao
PNLCC do governo anterior. Os CIAC's

[...] traduzem uma légica usual na area social: a preferéncia pela realizagéo
de novas obras e pela definicdo de padrbes elevados de atendimento (de
dificil universalizagdo mesmo entre a populagdo pobre e por isso mesmo
dificil utilizacdo clientelista), em detrimento da prestagdo de servigcos com
padrao basico de qualidade para todos (HENRIQUE, 1993 p. 295-296).

A seguridade social fraciona-se, interceptando a integracdo do conjunto da
seguridade — o Ministério do Trabalho e Previdéncia Social, Ministério da Acéo
Social e Ministério da Saude. O discurso governamental de modernizar o Pais e
eleva-lo a condicdo de Primeiro Mundo n&o correspondeu as agdes adotadas,
ocasionando mais desemprego, excessivos cortes dos programas sociais,
desmantelamento da maquina administrativa do Estado e montagens de esquemas

de corrupgao, com a LBA sendo, diretamente, atingida.

O compromisso do Presidente com a globalizagdo da economia abriu o
mercado aos grupos internacionais em detrimento do mercado nacional. Sob a égide
do ideario neoliberal, o Pais assistiu, mais uma vez, a elevacdo das elites
econbmicas em busca de mais acumulacido de capital, apenando a classe
trabalhadora com o descumprimento das promessas de acabar com a pobreza. Isso
era visivel nas politicas sociais com a deterioragdo dos servigos, restricdo de
recursos e reformas que em nada mudaram a “cara” do Brasil. O “Estado Minimo”
restringiu as politicas sociais destinadas aos pobres, retirando-lhes e cagando-lhes
direitos, centrando suas decisdes e acdes onde o capital se encontrava. O Estado
perdeu seu carater publico a favor da privatizacdo (SADER, 2005). Em verdade, o
capitalismo se tornou cada vez mais destrutivo no Brasil e no mundo. E preciso
compreender a esséncia do arcabougo ideoldgico e tedrico da ofensiva neoliberal
para reimplementar sua capacidade: “uma argumentagdo tedrica que restaura o
mercado como instancia mediadora societal elementar e insuperavel, e uma
proposicdo politica que repbée o Estado Minimo como unica alternativa e forma para
a democracia” (NETTO, 2001, p. 77).
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E escudado nesse ideario que se explicam os sucessivos ataques a
previdéncia, a diminuicdo recorrente dos programas assistenciais e adogao de
outros que sustentam o empobrecimento, a erradicagdo de mecanismos reguladores
do mercado para permitir seu livre movimento de maximizagdo do capital. Nesse
sentido, podemos entender que o capitalismo ndo combina com liberdade, com

justica social nem com igualdade social (DIAS, 1997).

A assisténcia social sempre esteve submetida aos movimentos econdmicos e
sociais de cada periodo governamental, como pode ser observado no estudo das
conjunturas abordadas, n&o consignando avangcos no combate a miséria e a
desigualdade, portanto, atrelada, como vimos, ao liberalismo, ao
desenvolvimentismo e ao neoliberalismo. Sem visibilidade politica, serviu aos
interesses dos governantes e dos grupos envolvidos com a filantropia, a meritocracia
e a caridade, inclusive, da Igreja; pratica fragmentada, desarticulada de outras
politicas setoriais, focalizada na miséria, atendeu a interesses politico-partidarios
como barganha de votos (YAZBEK, 1995). Submeteu populagdes e individuos,
acomodou relagdes, burocratizou servigos e programas, minorando aqui e ali
situagdes vividas por familias e grupos, mas ndo conseguiu contribuir para o
rompimento com a miséria e a desigualdade. Isso nos leva a reflexdo de que, no
sistema capitalista, a politica de mercado serve para deteriorar as possibilidades de
rompimento com essas expressdes da questdo social. Assistimos ao longo desses
anos, isto sim, a busca constante de produtividade e de lucro, cuja consequéncia é a

destruicdo do tecido das relagdes sociais.

E indiscutivel a importancia da politica de assisténcia social para um Pais
COmMo O nosso, onde a miséria, a pobreza e a desigualdade imperam. A assisténcia

social é

Condicdo necessaria para que as politicas de atengdo as necessidades
sociais, engendradas pelos mecanismos excludentes do mercado, inclusive
o mercado de trabalho, se efetivem como direitos de todos. Sem assisténcia
social, as politicas sociais setoriais tendem a se elitizar, a se fechar na sua
especializagao e a se pautar por critérios que privilegiam mais a excluséo do
que a inclusao social de sujeitos que, nao obstante pobres, sdo portadores
de direitos. Isso porque é ela que tem o mister de lidar com os segmentos
populacionais situados na base da piramide social e de se colocar como via
de dominio da cidadania negada no plano operacional, a esses segmentos
(PEREIRA, 19964, p.52).
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Evidencia-se, pois, o fato de que a elevagao da assisténcia social a politica
publica a partir de 1988 nao efetivou o direito social. De Sarney a Collor, o carater
conservador e autoritario da assisténcia contribuiu para que ela ocupasse um lugar
secundario entre as politicas publicas, além de alegagdes quanto a maior
responsabilidade financeira em relagdo aos beneficios que seriam gerados da sua
regulamentagdo®'. A dificuldade de materializagdo do direito conquistado em

legitimo vai requerer um esfor¢o da sociedade para legaliza-lo.

E importante acentuar a presenca da assisténcia social na Constituicdo, o
reconhecimento politico “que visa a superar sua compreensao corrente como dever
moral de ajuda, e entendé-lo como dever legal de garantia de beneficios e servigos
sociais” (BOSCHETTI, 2000, p. 140).

Assinalamos o crescimento qualitativo da proposta constitucional para a
assisténcia social em razdo das possibilidades de rompimento com as praticas
tradicionais, clientelistas e assistencialistas, transformando-a em direito do cidadao e

dever do Estado.

A lei ordinaria destinada a instituir as competéncias, prescrever as normas e
atender a dispositivos constitucionais enfrentou for¢as contrarias a sua juricidade,
nao logrando aprovacgao entre 1988 a 1993. Coube ao presidente Itamar Franco
(1992-1995) sanciona-la em dezembro de 1993; trata-se da Lei Organica da
Assisténcia Social (Lei 8.742/93).

A passagem do Presidente Itamar pela Presidéncia aconteceu sem um
projeto politico claro, pois nao teve apoio do Congresso Nacional e enfrentou muitas
mudancgas de ministros. Na economia, prometeu conter a inflagao e estabiliza-la com
equilibrio, sem empregar férmulas magicas. Assim, criou o cruzeiro real, que
constituiu a base da reforma econémica mais ampla. Nomeou para o Ministério da
Fazenda o entdo senador Fernando Henrique Cardoso, que instituiu o Plano FHC,
mais tarde Plano Real, emitindo uma nova moeda no Pais — o real tinha entre seus

objetivos deter a espiral inflacionaria.

*1 O beneficio que deveria ser orgado pelo Estado estava previsto na Constituicdo Federal de 1988.
Foi denominado Beneficio da Prestagcado Continuada (BPC), destinado a idosos e deficientes, no valor
de um saldrio minimo para aqueles cuja renda familiar mensal estivesse abaixo de V2 do salario
minimo. Nesse sentido, o BPC deveria propiciar a transferéncia de renda para milhares de pessoas
socialmente desamparadas, um direito e um dever constitucional, legal, possivel de ser,
juridicamente, reclamado, porque seu acesso € garantido conforme o exposto na lei 8.742/93.



70

Nesse governo, a LBA continuou exercendo sua linha programatica, tendo
criado uma estrutura matricial com geréncias regionais, atuando em cerca de 4000
municipios, visando a implantar o sistema descentralizado e participativo da
assisténcia social preconizado na LOAS. Em conjunto com a Escola Nacional de
Administracdo Publica, desenvolveu um treinamento de multiplicadores da LOAS,
com a participacdo de técnicos dos estados, entretanto, ndo chamou a sociedade
civil a participagdo, denotando pouco entendimento a respeito do desenho
democratico que caracteriza a gestao da assisténcia social prevista na lei (BRASIL,
MPAS, LBA, Projeto Agao, 1994).

Ao término do governo Itamar Franco, o Brasil apresentava os seguintes
dados na area da assisténcia social: a LBA atuava em 26 estados, executava
projetos diretos e indiretamente, mantendo 9.775 convénios com Organizagdes
Governamentais (OG’s) e Organizagdbes Nao Governamentais (ONG’s) no
atendimento a criangas, adolescentes, idosos, portadores de deficiéncia, familias e
programas de geragao de renda®?. O quadro de funcionarios era constituido de 6375
servidores de varias formagdes de nivel superior e médio e 3000 voluntarios (PINTO,
2002).

Eleito no primeiro turno, gragas ao mérito de “criador” do plano real, o
presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-1998; 1999-2002) editou, de imediato,
a Medida Provisoria n°. 813/95, extinguindo o Ministério do Bem-Estar Social,
criando a Secretaria de Assisténcia Social (SAS), que veio a funcionar junto ao
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social. Langou, paralelamente, o Programa
Comunidade Solidaria (PCS), atrelado a Casa Civil da Presidéncia da Republica,
demonstrando a interferéncia proxima ao governo. O objetivo do PCS era “coordenar
acdes governamentais visando o atendimento de parcela da populacdo que ndo
dispbe de meios para prover suas necessidades basicas, em especial o combate a
fome”. (MP 813/95 art. 12). FHC demonstra descaso para com a lei maior da

2 A gestédo publica da LBA foi centralizada com representacado nos 26 estados da Federagdo e do
Distrito Federal. A linha programatica se constituia de: assisténcia social geral; assisténcia juridica;
atendimento médico-social e materno-infantil; distribuicdo de alimentos para gestantes, criangas e
nutrizes, atingindo creches e abrigos; qualificacdo e iniciacdo profissional; liberagdo de instrumentos
de trabalho; orientacdo advocaticia para a regularizacdo e registros de entidades; programas
educacionais para o trabalho; geracdo de renda; projetos de desenvolvimento social local (servigos
de microempresas — creches, cooperativas e outros); assisténcia ao idoso (asilos e centro de
convivéncia) assisténcia a pessoa portadora de deficiéncia; assisténcia ao desenvolvimento social e
comunitario; Programa Nacional do Voluntariado (PRONAV) (Fonte: BRASIL, MDS, CNAS, 2000).
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assisténcia social, contribuindo para o paralelismo da politica e reafirmando sua
fragmentacao. Opera o retorno ao “primeiro-damismo”, nomeando sua mulher para o
Conselho do Programa Comunidade Solidaria®*, a qual, logo em seguida, foi eleita
sua presidente. Telles (1998, p.08) refere-se ao programa:
Longe de ser fato episddico ou perfumaria de primeira dama, opera como
uma espécie de alicate que demonstra as possibilidades de formulacdo da
assisténcia social como politica publica regida pelos principios universais
dos direitos e da cidadania: implode prescrigdes constitucionais que
viabilizariam integrar a assisténcia social em um sistema de seguridade

social, passa por cima dos instrumentos previstos na LOAS, desconsidera
direitos conquistados e esvazia as mediagbes democraticas constituidas.

A énfase no PCS prejudicou a imediata estruturacdo da Secretaria de
Assisténcia Social (SAS). A politica de assisténcia social ficou paralisada por,
aproximadamente, seis meses, com as entidades conveniadas sem recursos para
manutencado dos projetos. A assisténcia passou a ter dois “comandos” no plano da
Uniao; o mesmo ocorreu com os estados € municipios, pois nessas instancias foram
criadas estruturas administrativas para articular com o comando nacional do PCS,
bem como conselhos locais ,em paralelismo aos conselhos de assisténcia social,
com a diferengca de que os Conselhos do Programa Comunidade Solidaria (CCS)
tinham carater consultivo, enquanto os Conselhos Municipais de Assisténcia Social
(CMAS) sao deliberativos. Nesse sentido, as medidas governamentais contrapbem-
se a idéia do comando unico da assisténcia social em cada instancia da Federagao
prevista na LOAS (art. 5°§ I).>*

O Governo FHC - nas duas gestdes - mergulhou na légica do capitalismo
transnacionalizado; abriu as portas do mercado para o capital estrangeiro visando a
competitividade em ambito mundial; aprofundou o ajuste econbémico, significando
uma inser¢ao subordinada e periférica a nova ordem capitalista, pois esse ajuste
fazia parte da estratégia dos organismos internacionais.

O Pais viu-se submetido as ordens do capitalismo mundial, obedecendo as
propostas do Consenso de Washington, aderindo aos ditames do capital financeiro
internacional, promovendo a estabilizacdo interna; submetendo-se as politicas

monetaria e cambial, tornando-se refém das oscilagdes do mercado internacional.

* Para um melhor entendimento a respeito do assunto, referenciamos o livro “O Comunidade
Solidaria: o ndo-enfrentamento da pobreza no Brasil” (SILVA, 2001).

* A LOAS (1993), no art. 5, prevé a descentralizagdo politico-administrativa para as trés instancias
governamentais, com o comando Unico das agbes; a participacdo da populagdo por meio das
organizagdes representativas na formulagao da politica e no controle das agdes de governo; e indica
a primazia do Estado na condugao da politica nas trés esferas de governo.
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Enfim, o Brasil submergiu na ordem econbémica globalizada que vinha se
estruturando. lanni (1993, p. 231) ja assinalava que a sociedade nacional “esta
sendo recoberta, assimilada e subsumida pela sociedade global, uma realidade que
néo esta ainda suficientemente reconhecida e codificada”.

O processo de globalizagdo, em sua expressao econdmica, o neoliberalismo,
constituiu caminhos de subordinagéo a nova ordem mundial, configurando-se, assim,
o ajuste estrutural do Estado (CARVALHO, 1999). O pilar da estabilidade econémica
a qualquer preco provoca a reducdo do tamanho do Estado, submetendo as
melhorias das condi¢gbes sociais a economia, isto €, aos programas de ajuste
econdmico. O processo econdémico com prosperidade ndao aportou como prometido,

razao por que o Brasil se tornou mais injusto e mais desigual:

Os grandes prejudicados foram os trabalhadores, a grande maioria da
populacdo. Para estes, a vida piorou: as condigbes de emprego (ou de
desemprego), o poder aquisitivo do salario, a redugcao dos investimentos
nacionais na saude, na educacado, na habitacdo, na assisténcia. Uma
grande parte dos servigos publicos passou para maos privadas e um setor
significativo destes servigos piorou (e encareceu muito) (LESBAUPIN;
MINEIRO, 2002, p. 92).

A questédo social aprofundou-se com as antigas e novas expressdes: pobreza,
miséria, fome, trabalhadores desprotegidos, desemprego estrutural, terceirizagao,
ocupacbdes e empregos temporarios. A fratura social provocada por tamanha
debilitagdo da sociedade nos leva a considerar a importancia de se entender o que
lamamoto (2004, p. 21) exprime acerca do assunto [...] “a ‘velha questdo social’
metamorfoseia-se, assumindo novas roupagens. Ela evidencia hoje a imensa fratura
entre o desenvolvimento das forgas produtivas do trabalho social e as relagbes
sociais que o sustentam’.

A reforma do Estado tornou-se imperativa para que o governo colocasse em
movimento a submissdo ao mercado global e se integrasse a insergdo competitiva
para as “ilhas” desenvolvidas, pois o restante do Pais, dificilmente, teria condicdes
de adaptar-se a nova ordem.

As politicas de ajuste econbmico estrutural contribuiram para alargar as
desigualdades sociais, ja que as politicas sociais, subsumidas pela voracidade do
capital financeiro especulativo, ndo conseguiram integrar a populagao aos niveis de
competicdo. O governo criou o neologismo “‘inempregaveis” para nomear a nova
ordem do ajuste, acenando que esses n&o voltariam mais ao mercado, significando

a renuncia no combate ao desemprego.
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Foi com FHC que o Brasil realizou um retorno ao colonialismo — colonialismo
de mercado, que deprime a ldgica da cidadania: reduz recursos para implementagao
das politicas sociais. Mesmo com o crescimento de receitas da Unido, deteriora a
prestacdo de servicos, diminui recursos da previdéncia e assisténcia, protela a
implementacdo da LOAS, inviabiliza a seguridade social, sangrando suas receitas,
destinando-as a outros objetivos (NETTO, 1999).

Os caminhos adotados por FHC se alicergaram na alianga com o capital. O
desmonte do Estado € visivel quando as politicas sociais publicas sdo destituidas de
suas conquistas, provocando maior exclusdo pela desprotecdo e auséncia de
servigcos sociais basicos — direitos elementares para que exista cidadania. Seguindo
0 padrdo neoliberal, o governo arquiteta a saida do Estado do social,
desresponsabilizando-se e chamando parceiros que passam a exercer o0

enfrentamento do social. Segundo Carvalho (1999, p. 11);

[...] O governo FHC vem ao longo dos anos insistindo, de forma recorrente,
em configurar como intervengcdo no social, possiveis efeitos de politica
macro-econémica de estabilizagdo. E a reedicdo da velha e desgastada
concepgdo do social subordinado ao econémico, do “social recorrente”,
objeto de uma atuagéo fundamentalmente, indireta.

O social nao participa do nucleo estratégico da agcao do Estado, levando a
debilitacdo e a fragilizagdo do campo da prote¢cdo social, com a seguridade
diretamente atingida. Assim, o direito ndo é assegurado; ao contrario, é derruido
para atender ao receituario neoliberal.

O conjunto de politicas inscrito na seguridade — saude, previdéncia e
assisténcia social — tem como pressupostos a protecdo social universal, traduz o
espirito democratico, possui uma natureza distributiva e deveria amparar a todos. As
medidas tomadas pelo governo FHC, contudo, provocaram a derrocada da
seguridade social. Vianna (1999), em artigo intitulado O Abate da Seguridade Social,
aponta o “enfraquecimento” da seguridade social. A autora considera trés mitos
alimentados pelos neoliberais que minam a concepg¢do democratica - coletiva de
protecdo social no Pais: 1) despolitizacdo - o método supremo da técnica; 2)
naturalismo - a ficgdo do esgotamento vital; 3) maniqueismo - a falacia da reforma

estrutural®.

% Para melhor visgo e apreensao, ler O Abate da Seguridade Social, artigo de Vianna em Lesbaupin
(1999).
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A despolitizagcao absorve a tecnificacdo dos interesses publicos, oferece um
trato burocratico e estatistico a seguridade; liga-se a eficiéncia, custo e capitalizacao,
reduzindo a qualificacdo da prote¢do; esmaga a integragao social, a solidariedade e
0 bem-estar; esvazia a natureza social da seguridade social, que se vé reduzida a
previdéncia social, passando a operacionalizar, separadamente, os orcamentos das
trés politicas. Interessava aos neoliberais uma previdéncia capitalizada, isto €,

sujeita ao movimento e supremacia do mercado.

O esgotamento vital da seguridade social foi anunciado quando a sociedade
tomou conhecimento do seu “estado terminal”. As explicagdes, entretanto, ndo levam
em conta o quanto a seguridade foi mutilada pelo mercado, atingida pela reducao
dos postos de trabalho, por um crescimento econbmico que ndo ensejava

desenvolvimento.

Respaldados em argumentos que deterioram o sentido de reparticao solidaria
da previdéncia, esses foram usados em campanha publica para justificar a reforma
da previdéncia como imprescindivel a mudanga, um argumento “salvacionista” para
0 governo e amargo para a classe trabalhadora.

O maniqueismo envolve os regimes de “reparticdo versus regime de
capitalizacao” e “previdéncia publica versus previdéncia privada”. O principio da
reparticdo assenta-se na “solidariedade intergeracional’, podendo, também,
demandar a “solidariedade intrageracional”, quando os segurados de renda mais alta
transferem beneficios para os de renda mais baixa. O regime de capitalizagéo
baseia-se no formato rentista, da renda do capital, individualista e excludente, tem a
marca da concentracdo de renda, aumentando o fosso entre possuidores e
despossuidos. Em verdade, o regime de capitalizagao fortalece a “financeirizagao”
da economia (SOARES, 2003; BOSCHETTI, 2003).

A reforma realizada em dezembro de 1998, aprovada pela Emenda
Constitucional n°20, introduziu regras sobre a concessdo de beneficios*®; mas néo

substituiu o Texto constitucional; o sistema de seguridade permanece sob o mesmo

% A Emenda Constitucional 20, aprovada pelo Congresso Nacional, em dezembro de 1998, introduziu
mudancgas nas regras de concessdo de beneficios e alocagdo de receitas previdenciarias, sem,
contudo, substituir o modelo estabelecido na CF de 1988. Na pratica, o que vem ocorrer é o
desrespeito as regras constitucionais (VIANNA, 2002). As alteragbes da referida emenda atingem o
tempo de contribuicdo para o homem e mulher de 35 anos e 30 anos, respectivamente, e a idade
para aposentadoria de 65 anos para o homem e 60 para a mulher; limitou, também, o valor da
aposentadoria para R$ 1.200,00 (um mil e duzentos reais) com reajustes de preservagéo. O professor
universitario passou a ter aposentadoria semelhante aos demais.
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formato, apesar das metamorfoses ocorridas nas politicas e que denotam uma
desintegracdo no interior do sistema, constatada nos discursos e medidas
governamentais, denotando o abandono da concepgao da seguridade social como

um conjunto articulado.

A seguridade social ja ndo pode ser considerada um sistema integrado,
porquanto ha um tratamento individualizado para cada politica, inclusive seus
orcamentos sdo tratados de forma diferenciada. “Do ponto de vista administrativo,
portanto, a Seguridade nédo tem mais existéncia formal. Do ponto de vista do
financiamento também nao tem, dado que as receitas tornaram-se gradativamente
discriminadas” (VIANNA, 2002, p.4).

E nessa conjuntura de reforma da seguridade que a Politica de Assisténcia
Social encontra dificuldades para ser implementada e fazer valer os direitos
conquistados. O governo FHC expande o percentual de excluidos, pois né&o
apresenta um programa social de emprego, de fixacdo de politicas para as
populacdes, nem uma politica de trabalho. A classe média empobrece. Varios
movimentos de contestacdo surgem, como os ‘Sem-Terra’ e os ‘Sem-Teto’, entre
outros, os quais, além da luta por direitos a terra e a habitacdo, expressam
insatisfagbes com os caminhos da politica econdmica do governo, mostrando
claramente que “o0 modelo capitalista globalizado € opressor, degrada e corrompe a
natureza humana, esmaga a personalidade, conculca as franquias do cidaddo, nega
a soberania, anula a identidade dos povos” (BONAVIDES, 2001, p. 360).

Em relagéo a assisténcia, FHC manteve o teto da renda familiar abaixo de 74
do salario minimo como condigdo para recebimento do Beneficio da Prestacao
Continuada (BPC), destinado a idosos e deficientes; adiou a implementagcéo do
BPC, cujo inicio s6 ocorreu em janeiro de 1996, isto €, apds oito anos da
Constituicdo e trés anos pos-LOAS; alterou o conceito de familia da LOAS, que
passou a ser o mesmo da previdéncia social, obtendo com isso menor elegibilidade
de idosos e deficientes; estrategicamente, ndo arguiu nem classificou 0 que seriam
os “minimos sociais”, compreendidos como necessidades sociais elementares;
manteve, por via de Medida Proviséria (MP), mais tarde transformada na lei 9720/98,
a idade de 67 anos, rompendo o pacto estabelecido na LOAS, que ja deveria ser de
65 anos; os cortes orcamentarios repercutiram sobre os percentuais do atendimento
a idosos e deficientes, atingindo, apenas, 15,82% e 24,4% do universo estimado
pela PNAD/1995; o atendimento dos servicos caiu em relagcdo aos idosos,
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deficientes e creches; nao foram regulamentados os auxilios funeral e natalidade
como beneficios eventuais, apesar de reivindicados em todas as conferéncias
nacionais, o que acentua o clientelismo nos municipios, pois os critérios de
concessao assumem caracteristicas subjetivas e/ou politicas.

Em relagdo ao contingente de individuos atendidos no campo da assisténcia
social durante o periodo Cardoso, Boschetti (2001) apresenta dados que revelam o
desmonte da ‘engenharia social’ do Estado brasileiro, citando a queda do percentual
de criangas em creches de 1.652.337 em 1994 para 1.309.985 em 1998; os idosos
foram alvo de uma redugao no atendimento, de 235.878 para 226.773, no mesmo
periodo; os portadores de deficiéncia tiveram atendimento diminuido de 117.464
para 112.520.

Confirmando o posicionamento dos autores mencionados, Lesbaupin (2002),
também, considera que a area social no governo FHC foi a mais negativamente
impactada. O discurso do Estado voltado para o atendimento das necessidades e
dos direitos do cidadado n&do passou de uma quimera, porquanto o Estado se retraiu
na educagdo, na saude, na habitacdo, na assisténcia. Enfim, esse Estado
“financeirizado”, passou cada vez mais a ser um Estado forte para os ricos e fraco
para os pobres (SADER, 2005).

O esfacelamento do Ministério do Bem-Estar Social (MEBES) e a demora em
elaborar o novo modelo de politica social e a pratica predatéria das politicas sociais
da era FHC contribuiram para reduzir ainda mais o tratamento dado aos segmentos
mais pobres, objeto de atendimento da LOAS. O Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (IPEA) assinala, em 1999, que o contingente de brasileiros situados abaixo
do nivel de pobreza ja alcangava o quantitativo de 60 milhdes, pessoas que
sobreviviam com cerca de quarenta reais/més. Evidencia-se, com efeito, a
inoperancia das politicas direcionadas aos mais pobres (YAZBEK, 2001).

Ha de se entender que a politica de ajuste econdmico/estrutural do governo

FHC, prevista na “Contra-Reforma do Estado™®’

, ou “Estado Ajustador”, demonstra
que as politicas sociais foram submetidas e refreadas para dar lugar ao moderno

avanco do capital, abertura do mercado, liberagdo comercial, flexibilizagdo

% A “Contra-Reforma” é utilizada por Behring (2003a) para demonstrar que as “reformas” significaram
o desmonte sistematico e continuo da estrutura do Estado brasileiro, fazendo retroceder os direitos
sociais conquistados na luta dos trabalhadores. As “reformas” propostas por FHC significaram a
insergao passiva do Brasil na nova dindmica do capitalismo contemporéaneo.
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econdmica, controle inflacionario, terceirizagao e privatizacdo dos pertences publicos
(BEHRING, 2003a; CARVALHO, 1999).

A seguridade social universal foi abolida dos planos de Governo, e nenhuma
tentativa realizada para abrir espagos aos 40 milhdes que ndo conseguem se
inscrever na previdéncia; a massa de trabalhadores no mercado informal cresceu
50%; muitos perderam seus direitos previdenciarios, passando a condi¢ao de
potenciais usuarios da assisténcia social. A PEA, de 76,1 milhdes de brasileiros em
2000, pelo Censo do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), chega ao

nivel de 15% sem trabalho. O Brasil

[...] constituiu-se um pobre Pais rico, isto significa que avangou um projeto
nacional, mas sempre com seus beneficios limitados quanto ao acesso dos
“‘de baixo” e mantendo uma relacdo de subordinagdao com as poténcias
hegemobnicas no mercado mundial. Houve algum crescimento do mercado
interno, medidas de protec&o social — gracas as lutas sociais, expressando
as contradicbes e conflitos de classes — que resultaram em conquistas
relevantes (BEHRING; 2003a, p. 200).

Ao término desse periodo, € possivel asseverar que a area social
permaneceu submetida a area econdmica. As reformas que pretendiam um Estado
eficiente, aqil, capaz de decidir e prestar servicos de qualidade, transparente e
descentralizado, ndo se impuseram. O que se observou foi um Pais enfraquecido e
dominado pelo grande capital financeiro. O neoliberalismo vencia e dava significagéo
aos acontecimentos e  decisoes: “‘abertura  comercial,  privatizagées,
desregulamentagdo financeira, supressdo dos instrumentos institucionais de
intervengcdo nos mercados e dos obstaculos a circulagdo do capital-moeda.”
(BRAGA, 1999. p. 05). A sociedade estava desiludida e acabrunhada, mas, agora,
capaz de escrever sua histéria de insatisfagdes, o que foi demonstrado nas elei¢cdes

de 2001.

2.6 Redefinicbes da Politica de Assisténcia Social no tecido
contraditério do governo Lula: formulagdo de uma Politica de

Estado?

A eleicao do Presidente Luis Inacio Lula da Silva para o exercicio 2002 -2005
foi acompanhada de uma posse em meio a comog¢ao nacional, dadas as
caracteristicas da sua imagem de homem pobre, figura publica, nascida do povo. O
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Presidente assume o governo num clima cultural de esperancas e de expectativas
de mudangas. Em seu primeiro discurso, garantiu que nao podia errar nem
decepcionar a Nacéo.

A ascensdo de Lula ao poder do Estado brasileiro, no entanto, exigiu, na
campanha eleitoral, uma mudanca de direcdo, uma inflexdo no sentido de
submissdo ao mercado e a agenda de Wall Street. Em Carta aos Brasileiros, Lula
consubstancia um compromisso com as demandas do capital, como estratégia de
sua aceitagcdo pelo mercado. O Presidente demonstrou haver assumido um
comportamento abrandado para governar o Pais®®. Referindo-se a essa carta,
Oliveira (2005) assinala ser ela uma proposta de programas mais moderados, ao
gosto das elites do mercado.

Para Netto (2005), no inicio desse governo, assiste-se a uma verdadeira
defesa da Economia. Tudo parece ir bem, como o aumento das exportacoes,
entretanto ndo ocorreu o anunciado Espetaculo do Crescimento. Uma economia que
cresce de 3% a 4% ao ano, diz o autor, ndo tirara o Pais da situacdo em que se
encontra. Também nao basta crescer a economia, pois as desigualdades sociais n&o
se superam a partir somente do crescimento econdmico, necessitando de medidas

politicas radicais.

O Governo Lula adota os mesmos caminhos da politica econédmica de FHC:
ajusta a politica macroeconémica a ordem do capital. As escolhas do ministro da
Fazenda e do presidente do Banco Central do Brasil revelam a vinculagdo do
governo aos ditames do capital. Ao longo dos meses e dos anos, 0 governo vem
expressando sua submissdo a agenda financeira do capitalismo internacional,
acatando, com disciplina e esmero, a receita estratégica do ajuste ao capital
globalizado. Por isso, o governo Lula da continuidade ao processo de reformas do
Estado, valendo-se do seu capital politico para viabilizar aquilo que FHC nao

conseguira®.

%0 slogan “Lulinha, Paz e Amor” é emblematico do clima de submissdo ao poder instituido,
contraposigdo as posicoes politicas assumidas nas duas campanhas anteriores. Sobre o assunto,
Sader (2003) faz a seguinte referéncia: a carta aos brasileiros, em que afirmava o respeito aos
compromissos assumidos pelo governo FHC, inclusive os acordos com o FMI, e a linha “Lulinha, Paz
e Amor” tratavam de aplainar arestas da imagem conflituosa e combativa de Lula.

% A reforma da previdéncia muda as regras da aposentadoria dos servidores publicos, altera o teto de
contribuicao, acentua agoes restritivas aos direitos adquiridos pela via da Constituicao. Direitos como
aposentadoria integral e isonomia para ativos e aposentados foram subtraidas dos trabalhadores; em
seu lugar novos deveres: contribuicdo previdenciaria para os ja aposentados, aumento do tempo de
trabalho e idade minima para acesso ao direito de aposentadoria (GRANEMAN, 2004, p.30-31) .
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Em relacdo aos movimentos sociais, esses ostentam uma posicdo de
perplexidade. Envolvidos na “ideologia da governabilidade”, ndo assumem uma
atitude ofensiva nem demonstram resisténcia a invasdo e dominagao do capital no
interior do governo. Analisando esse cenario, Oliveira (2005) chama a atencéo para
a desarticulagédo dos movimentos sociais, para a negacao-supressao de direitos.
Destaca: “a representagdo de classe perdeu sua base e também, por conseguinte,
poder politico, com o que néo esta a vista mudangas profundas” (OLIVEIRA, 2005

p.04). Sobre o assunto assinala Benjamim (2004, p.02):

O governo retirou de cena o projeto democratico, rebaixou as idéias
republicanas - ja ndo digo socialistas - ao nivel de um jogo circense que
instrumentaliza nossa democracia, igualmente, hesitante, para apequena-la.
A politica confirma-se como um espaco de competicdo entre grupos de
profissionais que, ao buscarem seus interesses, concorrendo entre si,
acabam por construir uma situagéo de eterno equilibrio flutuante, por meio
da manipulagéo periédica dos desejos de eleitores-consumidores. E, como
se vé uma variante do mercado. Nado ha mais projetos de sociedade em
disputa. Ndo ha espacgos para que o povo apareca como protagonista e
reivindique para si a construcdo de seu proprio futuro. Discute-se, no
maximo, quem administra melhor o que ai esta.

Carvalho (2006) reconhece os limites do governo e seu atrelamento a ordem
do capital. Diz, entretanto, em recente texto - SUAS e o Projeto Etico-Politico:
Assisténcia Social Como Direito - haver dois eixos analiticos, que, na realidade,
constituem dois processos fundantes ainda em curso, porém, articulados,
contraditoriamente: 1) o processo de democratizagdo, que vem se processando
desde a metade dos anos 70, via atuagdo dos movimentos sociais nas lutas pela
“afirmacao, redefinicdo e ampliagdo dos direitos de cidadania, constituindo o Estado
Democréatico, ampliado pela via da politica; (2006, p.02). 2) o processo de insergédo
do Brasil a nova ordem do capital, deflagrado no inicio da década de 1990,
continuando na atualidade”. Tal fato torna o mercado absoluto, dono de tudo e de
todos, chamado pela autora de “Estado Ajustador, que se restringe e se minimaliza
no ambito dos direitos, reatualizando a perspectiva de caréncia em meio a
destituicdo da politica”. (2006, p. 03). Assim, o governo Lula consolida a perspectiva
do mercado, frustrando setores e segmentos de sua base politica que esperavam o
rompimento do modelo de ajuste; mantém o legado dos governos anteriores,
assumindo como meta obter superavits fiscais superiores aos exigidos pelo FMI e
juros altos.

Sader (2003, p. 02), em analise do primeiro ano do governo, acentua:

No seu primeiro ano, o Governo Lula se revelou fortemente conservador:
conservador na politica econdmica, conservador nas duas reformas — a
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previdenciaria e a tributaria — nos moldes recomendados pelo Banco
Mundial na sua segunda geracado de reformas e conservador nos discursos
desmobilizadores, criticos dos movimentos sociais, sem meng¢éo ao capital
financeiro e ao neoliberalismo.

Na opinidao de Sader (2003, p.3), o governo enfrentou o desafio da
quadratura: retomar o desenvolvimento, redistribuir renda, criar empregos e
enfrentar os graves problemas sociais. Eram esses desafios que a sociedade
brasileira almejava ver concretizar-se, projetando, assim, melhores dias para o
coletivo do Pais. A esperanga, contudo, se rompe gradativa e melancolicamente,
ficando a certeza de que os anos seguintes nao seriam tao diferentes. As promessas
de crescimento e de emprego se desfizeram, a economia seguiu o modelo
moderado previsto, comprimindo o bolso das classes médias, sem a reforma agraria

e com o recuo das lutas dos movimentos sociais.

Apesar da politica econdbmica levada a cabo pelo governo Lula, no que
concerne a politica social, alguns compromissos foram sustentados e algumas
conquistas estao ocorrendo. As inovagdes propostas, entretanto, ndo apontam para
uma nova dire¢gdo em busca da incorporagao dos pobres, seja pela via da economia,
com geracao de renda e de emprego, seja pela via da cidadania, com expansao dos

direitos e politicas sociais (BEHRING, 2004).

O governo nao nega o assistencialismo, justificado como necessidade diante
do quadro de miséria e fome vivenciado por milhdes de pessoas no Pais. O discurso
presidencial € claro, ao asseverar que lutara para que todos os brasileiros possam

ter direito a trés refeicées diarias.

Por outro lado, ndo podemos subestimar a importancia da Politica de
Assisténcia Social. Ela é necessaria ao Pais, em razdo dos niveis de pobreza e
desigualdade social. Na compreensdo de Netto (2005), o Brasil ndo pode
menosprezar o assistencialismo:

[...] s6 subestima o assistencialismo no Brasil como meio de evitar a fome
quem nunca passou fome; nao se trata de uma opgao de gosto, pois ela é
imperativa; pior ndo € morrer de fome, o pior & preservar-se, anos e anos,

especialmente os primeiros cinco anos da lnféncia, com uma baixissima,
uma paupérrima ingestao caldrica e protéica. 0

0 José Paulo Netto fez essas afirmagdes em palestra no Encontro do Conjunto CFESS/CRESS, em
Manaus (2005).
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O discurso de combate a fome é levado adiante pelo Presidente ndo somente
no Brasil, mas na contextura mundial, quando chama a atenc¢ao para a populagao
que vive a miséria da exclusdo e ndo tem o direito basico de alimentar-se. Por isso,
o Programa Fome Zero tornou-se simbolo do seu governo, tendo como estratégia o
desenvolvimento de multiplas acdes e programas‘”. Na perspectiva de Ananias
(2004), o Fome Zero é

a mais importante politica publica na &rea social, eixo condutor de
programas e ag¢des em cinco grandes areas (seguranca alimentar,
programas complementares estruturantes, agdes emergenciais e educagao
cidadd) permitiu que construisse em sua volta uma das maiores redes de
protecao social do mundo, reconhecida internacionalmente como a maior
politica social de todos os Paises emergentes (p. 6)

O Programa Bolsa-Familia (PBF), aliado ao Fome Zero, é considerado pelo
governo sua agdo mais importante, por se tratar de transferéncia de renda para
aproximadamente 11 milhdes de lares, cuja média de recebimento € de 64,19 reais
por familia. Trata-se de um programa compensatério, tendo o desafio de promover
padrdes de cidadania estavel. O PBF tem o apoio do Banco Mundial, lembrando que
essa instituicdo considera necessario direcionar politicas para os “super-pobres”,

pois reduz os custos sociais com outras politicas sociais (CARNEIRO, 2006).

As medidas relacionadas ao Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil
(PETI)*? buscou sedimentar suas acdes de transferéncia de renda a familias com
filhos de 7 a 15 anos envolvidos em atividades penosas, perigosas, degradantes e
insalubres, cuja renda per capita seja de até meio salario minimo, concedendo R$
25,00 por crianga na area rural e R$ 40,00 na area urbana. O programa nesses anos
(de acordo com o Balango do Ministério de Desenvolvimento Social (MDS) dos
Programas Sociais - 2006) de funcionamento atendeu e investiu os seguintes

valores:

* Fazem parte do Programa Fome Zero — O Bolsa-Familia, Alimentagdo Escolar, Construgao de
Cisternas, Restaurantes Populares, Banco de Alimentos, Distribuicdo de Cestas e Alimentos,
Agricultura Familiar, Aquisicdo de Alimentos do Agricultura Familiar, Geragdo de Emprego e Renda,
entre outros. Na implementacdo do programa, varios ministérios sdo envolvidos e sao efetivadas
parcerias com estados e municipios, existindo conselhos para controle social (Disponivel em
www.fomezero.gov.br - Acesso em: 04/04/2006).

*2.0 PETI foi criado durante o governo FHC, tendo aprofundado suas ag¢des no governo Lula; o
programa estrutura-se em trés eixos: bolsa-crianga, jornada ampliada e trabalho com familias. Esta
presente em 62% dos municipios brasileiros. O Ministério, em 2005, emitiu portaria (GM/MDS
666/2005) para integrar o PETlI ao Programa Bolsa-Familia, com o objetivo de realizar a
intersetorialidade e potencializar as agbes, evitando a fragmentacdo e a superposicdo de fungdes
bem como o desperdicio de recursos (BRASIL, MDS, 2006). (pesquisar na pagina: www.mds.gov.br).
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Quadro n° 1 - PETI — Evolugéo do numero de criangas atendidas / investimento

ANO CRIANGCAS BENEFICIADAS | INVESTIMENTOS (MILHOES).
1996 3.710 0,93
1997 37.025 14,44
1998 117.200 39,52
1999 130.431 81,94
2000 394.969 122,89
2001 749.353 252,89
2002 809.228 386,30
2003 810.823 456,20
2004 931.000 483,00
2005 1.000.000 533,00

Fonte: Balango MDS — Programas Sociais, 2006.

Esses dados denotam o crescimento de atendimentos ano a ano o que
permite perceber a incidéncia anual de criangas e jovens; o Pais ndo da conta das
situacoes de risco e vulnerabilidade, sendo as politicas ainda diminutas em relagao

ao atendimento aos jovens e criangas.

O BPC ¢ destinado a idosos e deficientes que ndo tenham como prover sua
existéncia nem familia que possa manté-los. Mesmo com os limites impostos pela
renda familiar (menor que %2 do salario minimo), iniciou em 1996, com um
investimento de 172.342.940,26 reais (cento e setenta e dois milhdes trezentos e
quarenta e dois mil novecentos e quarenta reais e vinte e seis centavos), atendendo
a 346.219 pessoas; em 2001 foram investidos 2.649.897.216,00 (dois bilhdes
seiscentos e quarenta e nove milhdes oitocentos e noventa e sete mil duzentos e
dezesseis reais) para 1.339.119 usuarios. Ao final de 2006, o Departamento de
Beneficios Assistenciais do MDS confirmou que foram beneficiados 2.477.485
pessoas entre pessoas com deficiéncia e idosos, totalizando um investimento da
ordem de 869.367.328,00 (oitocentos e sessenta e nove bilhdes, trezentos e
sessenta e sete mil, trezentos e vinte e oito reais). (BRASIL, MDS, Dep.Benef.,
2006)

O BPC esta presente em todos os municipios do Pais e constitui, hoje,
enorme soma de recursos injetados na economia local, influindo sobre a vida de
milhdes de familias, oferecendo mais poder aquisitivo e mais dignidade aos

beneficiarios.
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Segundo estudo da previdéncia social, ja em 2001, o BPC e a Renda Mensal
Vitalicia (RMV) e os beneficios venais (aposentadorias) somavam mais recursos do
que o Fundo de Participagdo Municipal em 3.154 municipios (BRASIL, MPAS, 2001).

O BPC absorve mais de 90% dos recursos da assisténcia social; nesse
sentido, faz-se necessario repensar o investimento em acdes socioeducativas, pois a
cultura assistencialista que ainda persiste em nossa sociedade na&o pode ser
superada sendao por medidas continuadas de cunho educativo - socializador,
capazes de motivar e libertar os cidadaos da cultura da ajuda e da dadiva presentes

em nossa sociedade.

O Estatuto do Idoso, que ja tramitava por cerca de sete anos no Congresso
Nacional, entrou em vigor a partir de 1° de janeiro de 2004, beneficiando, de
imediato, cerca de 20 milhdes de brasileiros maiores de 60 anos. Entre as
conquistas, a expansao do BPC que, a partir de entéo, passa a atingir os idosos com

65 anos em diante, consolidando, finalmente, a proposta da LOAS.

Behring (2004, p. 12) refere-se a politica social do governo Lula:

[...] em vez de um salto de qualidade, continuaremos tendo politicas
focalizadas, implementadas segundo a légica do contador, a do mercado,
dada a forte énfase aos programas de transferéncia de renda, em

detrimento da légica do direito e da seguridade social universalizada.

Consideramos, nesse periodo do governo Lula, relevante a realizagdo da IV
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social (CNAS), ocorrida em dezembro de 2003.
Como agédo preparatoria, o entdo Ministério da Assisténcia Social (MAS) e o CNAS
patrocinaram a Pesquisa LOAS+70 anos, com o objetivo de avaliar a
implantacado/implementacdo do Sistema Descentralizado e Participativo da
Assisténcia Social previsto na LOAS.** A investigagdo se assenta em trés eixos
fundamentais: gestdo descentralizada, constatagdo da reestruturagdo orgcamentaria,
bem como investigacdo da democracia participativa com o controle social da

politica*.

BA pesquisa LOAS + 10 anos foi coordenada pela professora lvanete Boschetti, do Grupo de
Estudos e Pesquisas sobre a Seguridade Social e Trabalho (GESST/SER/UNB).

* Recomendamos, para um melhor entendimento da metodologia, dos passos significativos e do
estadio da assisténcia no Pais apos 10 anos de LOAS, a leitura do documento da pesquisa que pode
ser encontrado no site do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.
(www.mds.gov.com.br)
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A partir desse relatério e das decisbes dessa Conferéncia, os delegados
deliberaram pela reelaboracdo da nova Politica Nacional de Assisténcia,
obedecendo as determinagdes da LOAS, reivindicando o orgamento de 10% da

seguridade social para compor o Fundo Nacional da Assisténcia Social®®.

As propostas da nova PNAS foram consignadas em documento amplamente
discutido nas varias instancias governamentais, bem como nos conselhos, féruns
nacionais, estaduais e municipais, de forma a garantir a participagdo da sociedade.
Finalmente, a Politica Nacional é aprovada pelo CNAS em outubro de 2004 pela

Resolugao n°. 145.

O Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), é a materializacdo da Lei
Orgénica da Assisténcia Social, acentuando o carater publico da assisténcia, a
primazia do Estado, a protecdo social a familias e individuos, a participacdo da

sociedade, indicando formas e estadios para desenvolver o sistema.

A partir do SUAS, observa-se a preeminéncia da descentralizagao da politica
na escala organizacional dos servigos nos trés niveis de governo, o que implica a
transferéncia de recursos e servigos para 0s municipios, em obediéncia ao principio
da territorializagdo, pelo qual os municipes séo vistos sob o angulo da proximidade,
mantendo seus lagos de convivéncia e aproximagao sociopolitica; envolve o
compartilhamento das instancias federativas na implementagcdo de beneficios e
acdes socioassistenciais, inclusive no co-financiamento, com o estabelecimento de
um concerto intersetorial para efetivar a politica (BRASIL, MDS, PNAS, 2004).

O sistema compreende dois niveis de protecao social - a basica e a protecao

social especial de média e alta complexidade.

A protecao social basica:

[..] tem como objetivos prevenir situacbes de risco por meio do
desenvolvimento de potencialidades e aquisi¢cdes, e o fortalecimento de
vinculos familiares e comunitarios. Destina-se a populagdo que vive em
situagdo de vulnerabilidade social decorrente da pobreza, privagcéo
(auséncia de renda, precario ou nulo acesso aos servigos publicos) e, ou,
fragilizagdo de vinculos afetivo-relacionais e de pertencimento social
(discriminagdes etarias, étnicas, de género ou por deficiéncias, dentre
outras) (BRASIL, MDS, PNAS, 2004, p.27).

4 Pesquisa recente realizada pelo IBGE (2005) constatou que os municipios brasileiros gastam
apenas 3,1% dos seus orgamentos com assisténcia social.
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As acoes desse estadio sao desenvolvidas pelos Centros de Referéncia da
Assisténcia Social (CRAS), em fase de implementagdo; sao localizados em
territorios considerados de baixo indice de desenvolvimento humano, estruturados
para prestar servigos publicos assistenciais a familias e individuos. O CRAS, como
unidade publica estatal, organiza, executa e coordena a rede de servigos
socioassistenciais, possibilitando o acesso dos segmentos da LOAS a projetos e

programas preventivos dos riscos sociais.

A protegao social especial de média complexidade realiza trabalhos mais
complexos, em virtude da perda dos vinculos familiares, aprofundamento dos riscos
sociais e pessoais, abandonos, maus-tratos, abuso sexual, entre outros, e sera
prestada nos Centros de Referéncia Especializados da Assisténcia Social (CREAS),
envolvendo uma equipe técnica especializada para monitorar e acompanhar familias

e individuos.

O sistema, também, é organizado para prestar servicos de alta complexidade,
com agdes desenvolvidas pelas centrais de acolhimento. S&o atendimentos
permanentes, de mais longa duragdo, envolvendo o abrigamento de pessoas com
lagos familiares e de convivéncia rompidos, ou ameacgados por situagdes sociais que

exigem atendimento institucionalizado.

As acgdes previstas na PNAS/SUAS devem ser implementadas seguindo uma
dindmica relacional entre os trés estadios de protecado social: partindo da ‘porta de
entrada’, onde se verificam a necessidade e a demanda das familias e dos
individuos que podem ser atendidos no CRAS; ou encaminhados para os servigos
de média e alta complexidade, usando-se as estruturas dos CREAS ou das centrais

de acolhimento.

O SUAS se concretiza por meio do pacto entre as esferas do Estado, com o
partiihamento de recursos financeiros, materiais € humanos. O Estado, ao utilizar a
rede de servigos conveniada com o trabalho desenvolvido pelas ONGs, entidades
filantrépicas e outras, deve estabelecer uma relacdo em que os servicos por elas

prestados passam a ser considerados publicos:

[...] A nova relagao publico e privado deve ser regulada, tendo em vista a
definicdo dos servigcos de protecdo basica e especial, a qualidade e o custo
dos servigcos, além de padrdes e critérios de edificacdo. Neste contexto, as
entidades prestadoras de assisténcia social integram o Sistema Unico de
Assisténcia social, ndo s6 como prestadoras complementares de servigos
socioassistenciais, mas como co-gestoras através dos conselhos de
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assisténcia social e co-responsavel na luta pela garantia dos direitos sociais
em garantir direitos dos usuarios da assisténcia social (BRASIL, PNAS,
2004, p.47).

A Politica de Assisténcia Social foi estruturada sob as diretrizes da
descentralizacao politico-administrativa e do comando unico em cada instancia da
Federacdo, sendo submetida ao controle social nos trés niveis de governo, ja se
verificando uma participacdo mais efetiva por parte da sociedade por meio dos

conselhos e féruns.

O SUAS é um sistema em elaboracéo, alicergcado num discurso inovador, com
uma visdo social e democratica larga; estabelece normas, propostas e rotinas que
devem se organizar, substituir e ou acrescentar mudangas para sua
institucionalizagdo até tornar-se universalmente aceito. Nesse momento, o SUAS
esta em fase de institucionalizagdo. Muitas conquistas vém ocorrendo em razio da
existéncia de aliangas politicas entre usuarios, trabalhadores, gestores, conselheiros

e governos democraticos.

Identificamos através dos discursos e deliberagdes da V Conferéncia Nacional
de Assisténcia Social (2005), que seus participantes construiram o Plano Nacional
de Assisténcia Social, com o estabelecimento de metas planejadas para 10 anos, a
curto, médio e longo prazos. A formulagdo nacional de um plano de assisténcia para
o Pais é uma novidade e um compromisso com o direito a protecdo social dos
segmentos-alvo da politica. O Plano Decenal de Assisténcia Social delineia
compromissos éticos, objetivos, principios, diretrizes, formas de financiamento e
metas decisivas para concretizar a politica. Diferentemente de outros planos de
politicas publicas, esse foi formulado com a participacdo da sociedade, incluindo
conselhos, entidades assistenciais, universidades, foruns, associagdes, secretarios
de governos, partidos politicos, representantes de ministérios e outros. O
estabelecimento do Plano Decenal € uma acdo voltada para a consolidagcdo da
politica de assisténcia, levando em consideragcdo as necessidades e demandas de
cada municipio brasileiro. Certamente, uma politica nesses moldes dificulta aos

governantes realizarem seus interesses individuais e ou clientelistas.

E dificil realizar uma andlise da politca no governo atual. Podemos,
entretanto, assinalar que o Sistema Unico da Assisténcia Social ¢ uma tentativa de
consolidagdo de um projeto de resisténcia de 13 anos, reunindo um conjunto de

idéias e experiéncias dos gestores, técnicos, conselheiros, usuarios e foruns,
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observando-se um esforgco de romper com a focalizacdo de programas e projetos
voltados exclusivamente para os mais pobres. O coletivo da assisténcia resiste as
medidas constrangedoras ao direito, insistindo na preservagdo dos direitos
socioassistenciais, alargando a agenda dos direitos sociais. Instaura-se, pois, a

perspectiva do “direito a ter direitos”.

A descentralizacdo como diretriz e processo busca a efetividade da
assisténcia social numa perspectiva democratica, exigindo mudancgas profundas na
estrutura do Estado, com medidas econémicas, financeiras e fiscais, além de uma
gestao integrada das politicas publicas, comando unico das esferas de governo, com
a responsabilizacdo do Estado, em prover e regular a politica em todo o Territério
nacional (PEREIRA, 1996b).

A trajetdria da assisténcia social no Estado brasileiro, como vimos, obedece
ao movimento de conjuntura dos varios governos, que se apresentam ora mais
centralizados ora mais descentralizados. Posto isso, pretendemos, no capitulo
seguinte, tracar e analisar o desenho da descentralizagdo da assisténcia
preconizado nos documentos oficiais: da Constituicdo de 1988 ao Sistema Unico de

Assisténcia Social em 2005.



3 A DESCENTRALIZACAO DA ASSISTENCIA DETERMINADA NOS
DOCUMENTOS JURIDICOS E OFICIAIS: DA CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1988 A NOB/SUAS 2005.

3.1 A Assisténcia Social na Constituicao Federal: sob o signo da

seguridade social

O objetivo do capitulo é analisar a descentralizagdo da Politica de Assisténcia
Social desenhada a luz dos documentos oficiais — Constituicdo Federal 1988; LOAS
1993; PNAS 1997 e 2004; Normas Operacionais Basicas (NOB1-1997; NOB 2-1998;
e NOB/SUAS -2005).

Ressaltamos, inicialmente, a consciéncia juridica que reconheceu a
necessidade de trazer para o campo constitucional a assisténcia social, elevando-a a
categoria de politica publica, justificando-se pela tradicional auséncia de garantia de
direitos aqueles desprovidos de condigdes dignas de vida. A assisténcia, como
direito, foi alvo da agdo de governos, ao imporem recuos e constrangimentos as
conquistas consignadas na politica. Compreendemos que o peso do direito é
fundamental na garantia da eficacia e na formulacido de regras, visando a sua

consolidagao, propiciando a populagéo a faculdade de reclama-lo juridicamente.

A assisténcia social surge na Constituigdo Federal, inicialmente, no Titulo |
“‘Dos Direitos e Garantias Fundamentais”, inserida no Capitulo Il “Dos Direitos
Sociais” art. 6°: “Séo direitos sociais, a educacgao, a saude, o trabalho, a moradia, o
lazer, a segurancga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a

assisténcia aos desamparados” (BRASIL, C.F., 1988).

Os direitos sociais postos na Constituicdo necessitam de regulagdes que
possibilitam alcangar uma sociedade mais justa. Nado podemos, contudo, nos
esquecer de que assegurar direitos sociais e individuais, liberdade, seguranca e
bem-estar numa sociedade alimentada pelas relagbes desiguais exigem luta politica,

visando a mudangas no sistema econdmico e social.
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A Constituicao Federal, no titulo VIII “Da Ordem Social”, Capitulo |, trata da
ascendéncia do trabalho, asseverando a indissociabilidade entre seguridade e
trabalho: “a ordem social tem como base o primado do trabalho, e como objetivos o
bem-estar social e a justica social’. (BRASIL, C.F., art.193,1988). A seguridade
social estruturou-se, historicamente, com base na organizagdo social do trabalho,
dai por que se afirma a impossibilidade de desagrega-los, tanto assim que esta
embutida na logica da seguridade a geragdo de direitos para os que trabalham e

contribuem.

A seguridade social brasileira expressa na Constituicdo vigente avangou na
cobertura do acesso aos direitos, definiu fontes de financiamento, modalidades de
administracao, instituiu o principio da universalidade da cobertura e do atendimento,
conferindo estatuto de politica publica as politicas sociais: saude como direito de
todos, assisténcia para quem dela necessitar e previdéncia social para aqueles que
contribuem. A seguridade, também, alicergou-se nos principios da uniformidade e
equivaléncia dos beneficios e servigos a populacdo urbana e rural; na equidade na
forma de custeio; na irredutibilidade do valor dos beneficios; na diversidade da base
do financiamento; e no carater democratico e descentralizado da administracao,
mediante a gestdo participativa de trabalhadores, empregados, aposentados e

governo nos orgaos colegiados (BRASIL, C.F., art.194,1988).

Nao obstante avancos e conquistas, a seguridade social é gradativamente
derruida com as medidas de reforma do Estado, instituidas desde 1995, atendendo
o receituario neoliberal imposto pelas instituicbes financeiras internacionais para os

Paises periféricos, que determinam a regulac&o das politicas sociais pelo mercado.

A previdéncia social arrecada, aproximadamente, cerca de cento e vinte e trés
bilhdes de reais por ano, constituindo o segundo orgcamento publico do Pais,
processando, mensalmente, uma folha de pagamento, correspondendo a 18 milhdes
de beneficios, alcancando uma massa de 110 milhdes de trabalhadores*
(DATAPREYV, 2006). Esses numeros expdem a previdéncia, e seus beneficiarios, ao
mercado; este aspira a uma previdéncia submetida a légica mercantil para que se
iguale aos demais seguros privados do Pais. De acordo com essa orientagao, o

regime de capitalizagdo prevé contribuicdbes necessarias e suficientes a serem

*® Esses dados foram obtidos nos Anudrios Estatisticos da Previdéncia Social (DATAPREV), 2006
(site: http://www.previdenciasocial.gov.br/pg_secundarias/previdencia_social_13.asp).
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acumuladas em conta de poupancga individual, ao longo do periodo laborativo de
cada segurado, a serem reembolsados, proporcionalmente, ao que foi depositado.
Esse regime se contrapde ao de reparticdo simples mediante o qual os
trabalhadores ativos sustentam os inativos, esperando que a geragéao futura custeie
seus futuros beneficios, incluindo aposentadorias. Essa opc¢ao, diferentemente da

anterior, mantém o principio da solidariedade que rege a seguridade social.

A assisténcia ndo se enquadra na légica contributiva do seguro social®’,
porquanto sao usuarios dessa politica aqueles cidadaos privados de direitos,
desamparados, destituidos de condicdes de subsisténcia e de trabalho, acometidos
de doencas e incapacidades fisicas, entre eles criangas, adolescentes, idosos e
deficientes. A politica de seguridade deve garantir a esses segmentos o direito a
uma vida digna, concretizando a légica da "desmercadorizagdo” para concessao de
beneficios (permanentes e eventuais), servicos e acesso a outras politicas, sem
exigéncia de contribuicdo. Pereira (1998, p. 22) explicita que a assisténcia se
desenvolve na “forma de prestagcdo de beneficios e servicos publicos, total ou
parcialmente sustentados pelo Estado, independentemente, de prévias contribuicbes

e insergdo no mercado de trabalho, ou, em alguns casos, da renda do beneficiario”.

As condigdes sociais precarias de parcelas da populacao, as persisténcias da
pobreza, da miséria, das desigualdades e das injusti¢cas sociais justificam o dever do
Estado em financiar e prover servigcos e beneficios a populagao, compartilhando com
orgaos governamentais e da sociedade civil encargos, tarefas e servigos,
descentralizando-os, conferindo agilidade de medidas socioassistenciais mais
proximas dos cidaddos. Compete ao Estado produzir a (re) organizagédo das agoes,
respeitar necessidades e demandas sociais locais, possibilitando aos municipios a
autonomia nas escolhas, estabelecimento e execucdo de prioridades e de
programas, projetos e servigos. Abre-se, também, um canal de partilhamento do
poder decisério com a participacdo da sociedade. Nessa perspectiva, as acdes
governamentais na area da assisténcia se realizam com recursos do orgamento da
seguridade social (conforme a Constituicdo Federal, em seu art. 195), além de

outras fontes, organizadas com base nas diretrizes:

0 seguro social é compreendido como um conjunto de garantias previdenciarias devidas a
populacéo pelo Estado, e, em algumas situag¢des, por entidades privadas. O seguro funciona como
uma poupancga solidaria, visando a cobrir riscos préprios a vida humana. Cabe ao Estado ser o
promotor da aplicagéo e implementagao dos recursos arrecadados nas fontes previstas no artigo 195
da Constituicdo Federal (SANDRONI, 2002).
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| - descentralizacdo politico-administrativa, cabendo a coordenacdo e as
normas gerais a esfera Federal e a coordenacdo e a execugdo dos
respectivos programas as esferas estadual e municipal, bem como a
entidades beneficentes e de assisténcia social;

Il - participagéo da populagado, por meio de organizagdes representativas, na
formulagdo das politicas e no controle das agdes em todos os niveis
(BRASIL, C.F, 1988, art. 204).

A Constituicdo representa, assim, avangos juridico-legais, institui a
descentralizagao politico-administrativa da assisténcia que se organiza e se integra a
outras politicas sociais e instituicbes nas unidades subnacionais; incentiva a que
estados e municipios se estruturem com secretarias ou 6érgaos correlatos para
realizar a coordenagédo regional e local, sob um comando unico, evitando a
fragmentacdo e a pulverizagdo institucional, articulando um conjunto de ag¢des nas
trés esferas de governo. O carater de organizagdo democratica é anunciado pela via

da participacao da sociedade na formulagao e no controle social da politica.

A Constituicdo Federal de 1988 aumentou o rol de competéncias e
responsabilidades do financiamento para estados e municipios, se comparada a de

1967, outorgada pela ditadura militar. Podemos apreciar o assunto no quadro n°2.

Quadro n° 2 - Transferéncias Intergovernamentais e Partilhas de Receitas*®

1967 1988
UNIAO
- Fundo de Participagao dos Estados - Fundo de Participagao dos Estados
(10% do IR+IPI) (21, 5% do IR+IPI)
- Fundo de Participagao dos Municipios - Fundo de Participagao dos Municipios
(10% do IR+IPI) (22,5% do IR+IPI)
- 40% do IUCL, 60% do IUEE e 90% do IUM, - Fundo de Ressarcimento das Exportacdes
transferidos a Estados, Distrito Federal e (10% do IPI)
Municipios. - Receita do ITR atribuida aos Municipios
- Receita do ITR atribuida aos Municipios - Fundos de Desenvolvimento Regional — NO,
NE e CO (3% da Recita do IR+IPI)
ESTADOS
- 20% do ICM atribuido aos Municipios - 25% do ICMS atribuido aos Municipios
- 50% do IPVA atribuido aos Municipios

Fonte: Sintese elaborada por Bovo (2000), com base nas Constituigdes Federais de 1967 e de 1988

IR - Imposto de Renda; IPI - Imposto de Produtos Industrializados; ITR - Imposto de Territério Rural;
IUM - Imposto Unico sobre Minerais; ICMS - Imposto de Circulagéo de Mercadorias; IUCL - Imposto
Unico sobre Combustiveis e Lubrificantes; IPVA - Imposto sobre Veiculos Automotores.

*8 A escolha do quadro n° 2 tem a intengcdo de comparar as transferéncias de recursos do periodo
ditatorial com o avango democratico que influenciou mudangas significativas com a participagéo dos
Estados e municipios recaindo no Titulo V da C.F. - “Da Tributagdo e do Orgamento.”
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Esse quadro demonstra as mudangas ocorridas na participagao das receitas
tributarias a partir do modelo federativo da Constituicao brasileira desde 1988,
caracterizando a descentralizagdo financeira vertical das receitas tributarias
nacionais e a ampliagcao da autonomia dos estados, Distrito Federal e municipios na
administragcdo de tributos e competéncias na recuperagcao das receitas proprias
(BOVO, 2000).

A descentralizagdo acarreta mais responsabilidades politicas, administrativas
e financeiras para o municipio, que amplia seu ambito de acao, situa-se frente a
frente com os usuérios e exige negociagdes, requerendo compromissos que se
transformam em programas e projetos cujas decisdes devem envolver varios sujeitos

— gestores, conselheiros, usuarios e sociedade.

A Constituicdo confere o direito a participagcdo da sociedade, sendo esta
participe e nao condutora da politica assistencial, exercendo assim papel
complementar. A descentralizagdo possibilita a existéncia de associagbes e
individuos mais cooperativos, que colaboram, participam, empreendem e realizam. A
Constituigdo anuncia, ainda, o “carater da gestdo publica que deve ser transparente,
responsavel, eficaz e eficiente” (NOGUEIRA, 2004, p.72).

A Constituicao Federal de 1988 propds expandir formas de protecédo social,
consolidar uma nova institucionalidade, com a presenca de variados agentes, cuja
participacado permite maior transparéncia das a¢des, mais democracia nas decisdes,
mais visibilidade das demandas sociais em busca de maior igualdade e equidade na
prestacdo dos beneficios e servicos das politicas publicas. Por outro lado, a
sociedade alcanga espagos para defesa de seus interesses e direitos, adquirindo

capacidade para defender anseios coletivos (SILVA, 2005).

A descentralizagdo, anunciada na Carta (art.203 e 204), permite a efetivagao
de deslocamentos de forgas politicas, sociais e econbmicas para desenvolver um
modelo novo de fazer politica na perspectiva do direito, conformado na Lei Organica

de Assisténcia Social.
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3.2 A descentralizacao da assisténcia social delineada na LOAS

A lei ordinaria é reconhecida do ponto de vista juridico como destinada a
instituir as competéncias, prescrever as normas necessarias para assegurar e
afiancar os dispositivos constitucionais. A legalidade juridica da assisténcia social
ocorreu por meio da LOAS em 1993. Organizada em seis capitulos e quarenta e dois
artigos, trata das definicdes e dos objetivos, dos principios e diretrizes, organizagao
da gestado, dos beneficios, servigos, programas e projetos de assisténcia social, do
financiamento e das disposigdes transitorias. A LOAS, na década de 1990, enfrentou
forcas contrarias a sua juridicidade, ocupando lugar secundario na agenda
governamental, e, subsumida pela logica fiscal do ajuste neoliberal, foi objeto de

recuos e empecilhos para fazer-se como politica publica de direito*.

A descentralizagdo da assisténcia social prevista na LOAS (1993) incorpora

mudancas em relacdo ao modelo anterior que se caracterizava pela

[...] perda de organicidade do conjunto de instituicbes atuando na area, pelo
esgotamento dos problemas, pela desmoralizacdo devida ao uso politico
dos recursos, pela insuficiéncia dos recursos destinados a area da
assisténcia social e pelos movimentos sociais em defesa da cidadania, que
buscavam maior controle social (AGUIAR, 2005, p. 5).

O sistema descentralizado e participativo da assisténcia social tragado na
referida lei estd em consonéncia com o modelo pactuado no sistema federativo do
Estado, onde cada ente da Federagdo assume competéncias compartilhadas e
especificas. Nessa perspectiva, as acgdes das trés esferas governamentais
organizam-se de forma descentralizada e com a participagdo da sociedade, do
Poder publico, das entidades e organizagdes de assisténcia, numa articulagado de
meios, esfor¢os e recursos, para desenvolver a politica (BRASIL, MPAS, LOAS,
1993).

9 A LOAS deveria, segundo as disposi¢des transitorias, ser aprovada seis meses apos a Constituicao
Federal. O conjunto da seguridade social, entretanto, foi prejudicado pelos atrasos na efetivagdo de
suas politicas: o SUS teve sua lei aprovada (n°® 8080) em 1990; a previdéncia social em 1991,
enquanto a assisténcia somente em 1993. Inumeras tentativas foram feitas pelo IPEA, UNB e MPAS
para induzir o Executivo a propor a lei da assisténcia. O projeto de lei n°3099/89 foi vetado,
integralmente, pelo entdo presidente Collor; o novo projeto 3154/91, ameacado de
inconstitucionalidade, serviu de base para o debate. Finalmente, em dezembro de 1993, apds varias
emendas, foi aprovada e publicada no DOU a Lei 8.742 (BRASIL, CNAS, histérico, 2000).
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A coordenacdo nacional da politica €, hoje, competéncia do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome®. Estados, DF e municipios devem fixar
e coordenar suas politicas regionais e locais, observando os principios e diretrizes
da LOAS. As competéncias da gestdo estdo afetas as trés instancias de governo e

seguem os parametros postos no quadro n°3.

Quadro 3 - Competéncias da Gestao da Assisténcia Social

A UNIAO ESTADOS E DF MUNICIiPIOS
| - Coordena a | — Coordenam a Politica Estadual de | — Coordenam a Politica
Politica Nacional e | Assisténcia Social; Municipal de Assisténcia
responde pela . , . . Social;

~ Il - destinam recursos financeiros, a titulo
concessao e L . .
~ de participagdo no custeio do pagamento | Il - Destinam recursos
manutengao dos - : : X . .
e dos auxilios natalidade e funeral, mediante |financeiros para custeio do
beneficios de e X -
~ critérios estabelecidos pelos conselhos pagamento dos auxilios

prestacao . NP . . .
continuada: estaduais de assisténcia social; natalidade e funeral, mediante

critérios estabelecidos pelos
Conselhos Municipais de
Assisténcia Social;

[l - apdiam técnica e financeiramente os
Servigos, 0s programas e os projetos de
enfrentamento da pobreza em ambito
regional ou local; [l - efetuam o pagamento dos
auxilios natalidade e funeral;

Il - apdia técnica e
financeiramente
servigos, programas
e projetos de

enfrentamento da IV - atendem, em conjunto com os

pobreza em @mbito | municipios, as agdes assistenciais de IV - executam projetos de
nacional; carater de emergéncia; enfrentamento da pobreza,
Il - atende, em V - estimulam e apdiam técnica e ':rdgmgg aéé):?:zgcci:gg;de
conjunto com os financeiramente as associagdes e ci\?il' ¢

estados, o Distrito consorcios municipais na prestagao de ’

Federal e os servicos de assisténcia social, V - atendem agdes
mu~nicipios_, as V - prestam servigos assistenciais cujos assistenciais de carater de
acoes assistenciais emergéncia;

custos ou auséncia de demanda municipal
justifiquem uma rede regional de servigos, | VI - prestam servigos
desconcentrado, no ambito do respectivo | assistenciais de que trata o art.
Estado, e do DF. 23 da LOAS.”

de carater de
emergéncia.

Quadro sistematizado pela autora de acordo com a LOAS (1993)

Apreende-se, pelo quadro 3, que as trés instancias da Federagcdo devem se

articular para implementar a politica, compartilhar recursos financeiros, executar

% A assisténcia social ja passou por varias administragbes em diferentes Ministérios como o
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS); o Ministério do Bem-Estar - Social e
Assisténcia Social (MEBES), o Ministério da Assisténcia Social (MAS). A partir de maio de 2004 (Lei
10.869), a assisténcia social passou para a responsabilidade do Ministério do Desenvolvimento Social
e Combate a Fome, unificando todas as acodes relacionadas a assisténcia social. Com isso, busca-se
alcangar o comando unico dessa politica. Nesse sentido, o Ministério aglutina programas, projetos,
servigos e recursos para redistribui-los segundo critérios que devem levar em conta as necessidades
locais.

o Artigo 23 da LOAS trata dos servigos assistenciais, que se caracterizam por serem acgdes
continuadas, isto €, sem prazo de duragdo, com recursos sempre disponibilizados, destinados as
populacbes de baixa renda. Sdo agbes voltadas para necessidades basicas de criancas,
adolescentes, idosos, pessoas em situagao de risco pessoal e social.
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programas e projetos, partilhando agées em conjunto com a sociedade. A existéncia
de um nucleo coordenador das ag¢des socioassistenciais torna possivel o comando

unico, garantindo, assim, a unidade de suas diretrizes.

A gestao descentralizada supde que as organizagdes e entidades prestadoras
da assisténcia entrem no sistema de rede, estando sujeitas as normas expedidas
pelos conselhos, pois prestam servigos publicos de relevancia aos usuarios. Nesse
sentido, essas instituicbes devem revelar-se democraticas, realizando acdes
alicercadas no interesse coletivo. Por isso, entendemos que toda e qualquer
organizagao publica ou privada, inserida no sistema descentralizado e participativo
da assisténcia, sdo alvo do monitoramento e avaliacdo para garantir a qualidade na

efetivacédo dos servigos.

A LOAS instituiu os conselhos como garantia democratica. A representacao
colegiada legitimada, formalmente, supde uma relagdo entre as esferas politicas no
sentido de realizar as exigéncias da assisténcia social como politica publica de
direito. Assim, utilizam mecanismos mediante os quais buscam influenciar a
Administracdo publica, num espaco notadamente publico e essencial a formulagao

do sistema descentralizado e participativo.

Os conselhos sao 6rgaos legitimos de articulagdo e negociagcdo com os
organismos politicos, como o Legislativo, por intermédio do qual as mudancgas
relativas as leis ocorrem, “apesar dos destrogos do regime representativo, regime
minado por cerca de cinco mil emendas provisoérias que ja lhes determinaram o fim
da legitimidade e a ruina de suas instituicbes” (BONAVIDES, 2001, p. 287). Em
momentos criticos e de coacdo da assisténcia social, observamos articulagdes entre
o Conselho Nacional de Assisténcia Social e outros érgéos representativos da
sociedade, como o Congresso Nacional, as assembléias estaduais e Camara

Distrital para fazer valer as conquistas da assisténcia. >

A presengca da sociedade nos conselhos contribui para que estes se
contraponham as medidas constrangedoras que o Estado liberal, ao longo dos
ultimos 15 anos, impde a sociedade brasileira. No caso da assisténcia, a mobilizacao

efetivada para aprovacado da LOAS e garantia das conquistas suscitou a luta pela

%2 A luta Pro-LOAS, por exemplo, envolveu deputados de partidos diferentes; criou-se a Comiss&o
Parlamentar de Seguridade Social; o Congresso apoiou a sociedade em oportunidades em que havia
ameacas a LOAS etc. Existe, hoje, no Congresso, a Comissédo Parlamentar de Seguridade Social e
Familia.
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ampliacdo dos direitos sociais, ou deteve o governo em suas intengdes de

constrangimento aos direitos adquiridos.

Os conselhos paritarios de assisténcia social devem garantir o funcionamento
permanente e o poder deliberativo; desempenham importante papel na formulagao
da politica e no controle das agdes desenvolvidas no espectro da assisténcia; a
sociedade é representada pelos usuarios, entidades assistenciais e trabalhadores do
setor. O funcionamento permanente expressa a idéia de continuidade, de unidade
nas decisdes, formulacao de pareceres e resolu¢cdes que devem ser afiangadas pelo
Poder publico®>. O CNAS, ao normatizar e deliberar sobre a politica, o faz,
oficialmente, disciplinando regras para os conselhos estaduais, do Distrito Federal e
municipais (ANEXO C). A atribuigdo de controlador da politica implica a vigilancia
constante e a fiscalizagdo das acbes de governo. Os conselhos sédo, pois,
organismos que contribuem para o desenvolvimento do processo politico-

administrativo da assisténcia.

Apesar do papel democratico e do poder decisorio que juridicamente lhes sao
conferidos, nem sempre os conselhos podem exercer o controle e a vigilancia sobre
o Estado: enfrentam pressbes partidarias, governos autoritarios, clientelismos e
oligarquias, que insistem em anular espacos que possibilitam a presencga politica da

sociedade.

Seguindo essa linha de argumentagao, podemos verificar que a trajetéria dos
conselhos de assisténcia é constituida de vitorias e recuos no enfrentamento das
questdes técnicas, juridicas, administrativas e politicas. Os conselhos, mesmo
estruturados em valores democraticos para o exercicio politico, servem, muitas
vezes, para legitimar poderes do grupo que lidera o processo, sendo essa pratica
mais comum em pequenos municipios. E uma tentativa deliberada de conter o papel

da sociedade na descentralizagao da politica:

A efetivacdo do sistema descentralizado e participativo concretiza-se, em
parte, pelo envolvimento de diferentes segmentos sociais organizados, ndo
sO no exercicio do controle das agdes desenvolvidas pela Politica de
Assisténcia Social, mas, principalmente, na participacdo do processo de
tomada de decisao, garantido legalmente, como os Conselhos deliberativos,

*% Os conselhos t&ém regimento proprio, no qual se estabelecem os mecanismos de funcionamento;
organizam-se em sessdes plenarias para ampliagdo do debate antes da tomada de decisdo; em
comissoes tematicas; realizam reunides ampliadas com outros conselhos, que permitem debater e
unificar agdes; sdo, ao lado do 6rgao coordenador, os organizadores das conferencias de assisténcia
social.
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as Conferéncias e, também, naqueles espagos forjados no interior do
movimento em defesa da Assisténcia Social como politica publica e direito
de cidadania, tais como, os Féruns locais, regionais e nacionais, Frente
Parlamentar, Associagcdes de Bairro, Redes de Entidades de defesa de
direitos, dentre outros, os quais tém fortalecido o processo mobilizatério da
LOAS (STEIN, 2003, p. 05).

O sistema descentralizado previsto na LOAS € desencadeado por meio das
acdes afetas a Administracdo federal, a quem compete coordenar e articular, no
plano nacional, o campo assistencial, propondo normas e critérios de elegibilidade;
estabelecendo padrbes de qualidade na prestacao de servigos, programas, projetos
e beneficios; prover recursos para pagamento do BPC, elaborar a proposta
orcamentaria e postular critérios de transferéncias de recursos; realizar relatérios da
gestdo e das finangas; assessorar, tecnicamente, os demais 6rgaos do Estado e
entidades assistenciais; firmar a politica de recursos humanos; desenvolver estudos
e pesquisas; cadastrar as organizagdes assistenciais, em combinagdo com estados,
municipios e o Distrito Federal; articular medidas e agdes com as demais politicas
setoriais e socioecondmicas, visando a elevar o patamar minimo de atendimento as
necessidades basicas; expedir atos normativos necessarios ao funcionamento do
Fundo Nacional de Assisténcia Social e submeter ao CNAS os planos anuais e
plurianuais de aplicagdo dos recursos (BRASIL, MPAS, LOAS, 1993).

A LOAS propbe operar uma nova concepcdo da assisténcia social,
requerendo, portanto, atribuigcbes especiais da Unido,dos estados, DF e municipios e

da sociedade na formulagao e garantia dos direitos dos usuarios.

As agdes do Estado Democratico Brasileiro devem salvaguardar os interesses
coletivos, expandir e consignar direitos sociais, destinados a propiciar o bem-estar,
supondo um esforco para eliminar a pobreza. O que a LOAS determina sao
obrigacdes e/ou deveres do Estado para realizar agcbes e servigos que produzam o
bem-estar da populacédo, viabilizando medidas descentralizadoras que fortalegam e
consolidem a democracia, objetivando a equidade, a justi¢ca social e a qualidade da

politica.

O Estado nao pode fugir do pacto federativo que produziu compromissos,
como a descentralizagao politico-administrativa, o comando unico e a participagao
social. E alicercada nessa trilogia que a sociedade ganha forca democratica para

fazer valer os direitos socioassistenciais. Sobre o pacto federativo, € importante
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salientar a concepcédo de acgdes solidarias entre os niveis de governo nas areas
econdmica, politica e social, objetivando o atendimento a sociedade de modo mais
racional e efetivo. O pacto envolve questdes tributarias e fiscais; deve considerar as
politicas publicas como vetor da inclusdo social dos cidadaos, definindo a
distribuicdo de competéncias, de responsabilidades e partiihamento de receitas. Do

contrario, esgarga-se a relagao entre os entes da Federagéo.

A descentralizag&o politico-administrativa proposta na LOAS referenda a idéia
de que ela ocorra no interior da esfera governamental, culminando na maior
autonomia do municipio na execucao de acgdes e servicos que se distanciam da
Unido e passam a ser operacionalizados e gerenciados sob sua responsabilidade.
Por outro lado, a sociedade passa a ser parceira na formulacdo e no controle dos
servigos, visando a expandir o campo publico da politica, realizando, mediante a
representacdo nos conselhos, uma efetivagcdo democratica e participativa na defesa
dos direitos preconizados. Os conselhos contribuem para o aperfeicoamento da
gestdo descentralizada, mas, nos anos 1990, encontrou bloqueios e

descontinuidades. Para Nogueira (2004, p.140):

As formas e os ritmos da descentralizagdo variaram muito, assim como
variou bastante o modo como ela foi implantada e funcionou em cada regido
do Pais, em cada area das politicas sociais. Nao se pode concluir, portanto,
que se tratou de uma politica bem-sucedida.

A gestdo da assisténcia exige novo reordenamento das instituicbes, a
reestruturagcdo das estruturas publicas, a normatizacdo e remanejamentos de
competéncias no plano decisério e executivo, além de uma nova forma de repartir
recursos a fim de alimentar o financiamento do novo modelo. Do ponto de vista da
organizacéo, evidenciam-se duas perspectivas: vertical e horizontal. Na primeira,
ocorre uma interagao das secretarias, planos e fundos, nas trés esferas de governo,
com a participagédo da sociedade; na segunda, a elaboragdo dos planos deve contar
com a participacao da comunidade - dos usuarios, prestadoras de servicos, técnicos,
organizagbes da assisténcia - proporcionando o debate para aprovagdo nos
conselhos, enquanto os recursos devem ser alocados nos fundos para pagamento

dos servicos e das agoes previstas.

A descentralizagdo e o comando unico objetivam ultrapassar as barreiras
contrarias ao desenvolvimento da politica, como paralelismos, superposicoes,

fragmentagdes e o peso da burocracia no plano local. A organizagdo do sistema
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descentralizado da politica, articulado nas trés esferas de governo, ocorre por meio

das Normas Operacionais Basicas (NOB's).

3.3 NOB 1: concepcao original do sistema descentralizado e

participativo da assisténcia social

As normas operacionais basicas sado instrumentos de regulagcdo e
disciplinamento das politicas publicas e se fundamentam em documentos oficiais e
juridicos, como a Carta Magna do Pais, as leis, os decretos e medidas provisérias.
Nessa direcdo, seus conteudos determinam o fluxo de recursos, os processos de
habilitagdo das gestdes, as competéncias das esferas governamentais, das
instancias de pactuagdo e dos 6rgdos de controle social, bem como disciplinam
procedimentos operacionais e de financiamento das politicas publicas voltadas para

as agdes de cunho social.

Assim, a assisténcia social buscou organizar, disciplinar e estruturar o sistema
descentralizado e participativo ao longo desses anos pelas NOB'’s 97% e 98°°(NOB 1
e NOB 2), e, recentemente, pela NOB/SUAS 2005. Esses trés documentos indicam
os caminhos em busca da consolidacdo da assisténcia social como politica no
enfretamento das mudangas ocorridas na sociedade brasileira, o que impde

permanentes desafios.

A NOB 1 ou NOB 97 foi elaborada pela Secretaria de Assisténcia Social do
MPAS, considerando a preméncia de estabelecer a estrutura basica, os principios e
diretrizes do Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social previstos
na LOAS. Estruturou a partilha de poder, definiu as competéncias dos 6rgéaos
gestores e adotou o principio do comando unico das agdes nas trés esferas de
governo; delineou o orgamento, indicando o fluxo de transferéncias e repasses dos

recursos do Fundo Nacional para os fundos estaduais, municipais e distrital; a

* A NOB 1 originou-se da Portaria n° 35, de dezembro de 1997, da Secretaria de Assisténcia Social
do MPAS, e no seu corpo foram anexadas algumas sugestdes oferecidas pelo CNAS na Resolugao
n° 204 de 04/12/1997. A Secretaria de Assisténcia langou a NOB 1, sem uma discussdo ampla que
envolvesse gestores e sociedade.

> A PNAS e a NOB 98 foram aprovadas pela Resolucdo CNAS n° 207 de 16 de dezembro de 1998,
entrando em vigor em 1999; a NOB 2005 foi aprovada pela Resolugao CNAS n°. 130, de 15 de julho
de 2005.
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participacado social por meio dos conselhos na formulagdo e no controle social da

politica.

Em seus aspectos conceituais, a NOB 97 inaugurou o primeiro entendimento
do sistema descentralizado da assisténcia social:
A descentralizagdo da assisténcia social caracteriza-se por uma gestéao
intergovernamental democratica e transparente na aplicacdo dos recursos
publicos, partilhada e de co-responsabilidade das trés esferas de governo
no tocante as questdes de financiamento, em cumprimento da legislagao
em vigor. Permite o exercicio da cidadania participativa no planejamento,
acesso e controle no que se refere aos beneficios, servigcos, programas e
projetos preconizados pela Lei Organica da Assisténcia Social, que sao

prestados pela rede de assisténcia social, constituida pelas organizagdes
governamentais e ndo governamentais (BRASIL, MPAS, NOB, 1997).

Sao aspectos fundamentais dessa concepgéao: 1) a gestéo intergovernamental
democratica, que aponta para a intersetorialidade das acdes de varias politicas de
governo, entendendo-se que a assisténcia social nao pode, por si, empreender a
solugcdo de problemas tdo graves de fome, miséria e desigualdade que envolvem
seus usuarios. A NOB acena, assim, para os governos das trés insténcias sobre a
necessidade de empreender esfor¢os conjuntos para erradicagdo das desigualdades
sociais, visando a universalizagado dos direitos sociais. 2) a co-responsabilidade das
trés esferas governamentais aprofunda o entendimento de partilha de poder e do
financiamento, devendo ser respeitado o pacto federativo®. 3) o exercicio da
cidadania participativa situa a sociedade como participe do processo
descentralizador, tendo conquistado o direito de participar do planejamento da
politica e do controle dos servigos prestados pela rede de entidades e organizagdes

da assisténcia social. A rede socioassistencial®’

supde a integracdo, orientacéo
unica e intersetorial, no que diz respeito aos principios e diretrizes da LOAS; assim,
aqueles que integram o sistema descentralizado devem seguir as orientagcdoes
advindas do comando unico da assisténcia social, compatibilizando seus servigos

aos objetivos do sistema, dando unidade ao atendimento a populagao.

A NOB 01 destaca a eficiéncia e a eficacia do Sistema Descentralizado,
garantidas mediante a elaboracédo da Politica Nacional de Assisténcia Social e das

Politicas Estaduais e Municipais; a criagdo e estrutura dos conselhos e dos

% 0 entendimento de pacto federativo sera tratado no capitulo 3 da descentralizagao.

*" Rede — entendemos rede como uma organizacdo dindmica de instituicdes governamentais e ndo
governamentais que, em conjunto, se unem para alcancar os cidaddos em suas necessidades e
demandas sociais, visando ao desenvolvimento humano-social.
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respectivos fundos de assisténcia social; provisdo de recursos orcamentarios e
financeiros e critérios de partilha entre as esferas de governo, com aprovagao dos
colegiados dos conselhos; a implantagcdo de instrumentos e meios de
acompanhamento e avaliagdo das acdes previstas nos planos de assisténcia social,
considerando a rede publica e privada, o alcance social e a qualidade dos servicos,
programas e projetos, bem como o impacto na melhoria da qualidade de vida da
populacdo beneficiaria e dos indicadores sociais; a criacdo da comissao tripartite nas
trés esferas de governo; o estudo e analise programatica da legislacdo da
assisténcia social e articulagao entre os Poderes Executivo, Judiciario e Legislativo,
visando a estabelecer e definir instrumentos legais para o remanejamento de
recursos cujas prioridades s&o estabelecidas nos planos de assisténcia social
(BRASIL, MPAS, NOB, 1997).

Essas medidas devem se efetivar mediante a gestdo intergovernamental,
baseada na definicdo das competéncias politicas e administrativas em cada
instancia de governo, com articulagées e parcerias entre os agentes envolvidos, e o
cumprimento de metas, ampliando o alcance das ag¢des da assisténcia social. A

NOB 97 previu dois modelos de administracao:

a) a Gestao Estadual foi incumbida da contrapartida no financiamento das
acdes socioassistenciais, da supervisdo, acompanhamento e avaliacdo da prestagao
de servicos da rede publica e privada da assisténcia social; das condi¢cdes para
funcionamento dos conselhos e do Plano Estadual de Assisténcia Social. Cabia ao
Estado coordenar e apoiar técnica e financeiramente os servigos, programas,
projetos e beneficios, celebrar e gerenciar convénios nos municipios que nao
tivessem instituido o Plano Municipal e o Fundo Municipal de Assisténcia Social
(FNAS). A transferéncia de recursos, nesse caso, ocorreria do FNAS, para o Fundo
Estadual de Assisténcia Social (FEAS);

b) a Gestdo Municipal, considerada prioridade na gestao da politica, definiu a
relacdo direta do FNAS com o Fundo Municipal de Assisténcia Social (FMAS). Para
ser reconhecida, exigia-se a efetivacdo do Plano, Fundo e Conselho Municipal de
Assisténcia Social, 0 municipio devia assumir por inteiro a coordenagao, a execugao,

0 gerenciamento de servigos, programas, projetos e beneficios no plano local.

O discurso da NOB 97 enfatiza, pois, a municipalizacdo da assisténcia social

com acdes descentralizadas, entendendo que a
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Municipalizagdo é a passagem de servicos e encargos que possam ser
desenvolvidos mais  satisfatoriamente  pelos municipios. E a
descentralizagdo das agbes politico-administrativas com adequada
distribuicdo de poderes politico e financeiro. E desburocratizante,
participativa, nao autoritaria, democratica e desconcentradora do poder
(JOVCHELOVITCH, 1998, p. 49).

A NOB 1 recomendou a criagdo das comissodes intergestoras, de composi¢ao

tripartite no ambito da Unido, estados € municipios:

a) A Comissdo Tripartite da Unido era composta pelo Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social/Secretaria de Assisténcia Social
(MPAS/SAS); o presidente do Férum Nacional de Secretarios Estaduais da
Assisténcia Social (FONSEAS)®®; e o presidente do Conselho dos Gestores
Municipais da Assisténcia Social ou representante da Diretoria do
CONGEMAS.

b) A Comisséao Tripartite Estadual era composta de representante dos
Escritérios Regionais da Secretaria de Assisténcia Social do MPAS-ERSAS;
representante da Secretaria Estadual de Assisténcia Social ou equivalente;
representante do Conselho Estadual dos Gestores Municipais de
Assisténcia Social (COEGEMAS).
Essas comissdes tinham carater consultivo, com fungdes de acompanhar e
avaliar a gestdo da Politica de Assisténcia Social em seu ambito de agéo participar
da escolha de critérios de transferéncias de recursos e da definicdo de estratégias

para ampliagcao dos recursos (BRASIL, MPAS, NOB, 1997).

Em relacdo a operacionalizacdo do financiamento da assisténcia social, a
NOB1 acatou os requisitos basicos exigidos para cada nivel da gestao e as diretrizes
estabelecidas no documento “Sistematica Operacional para o Financiamento das

Acdes de Assisténcia Social”.>®

A NOB 1997, em seu discurso, almejava reforcar o imperativo da
regulamentagdo e da operacionalizagdo do Sistema Descentralizado de Assisténcia
Social, previsto na Lei 8.742/93, indicando a necessidade de procedimentos e

mecanismos na gestao e participagao plural da sociedade.

% O Forum Nacional de Secretarios de Assisténcia Social (FONSEAS ) é uma instancia de articulagéao
da Politica de Assisténcia Social das secretarias ou congéneres; CONGEMAS é uma associagao civil,
sem fins lucrativos, com autonomia administrativa, representativa dos municipios brasileiros, que tem,
entre outras finalidades, assegurar a perspectiva municipalista da assisténcia social. Esses foéruns
tém importante papel no processo de descentralizagdo e da participagao social, pois sao capazes de
articular, discutir, pactuar no seu &mbito de agao.

% Trata-se da Instrugdo Normativa n° 01/STN/97 para convénios voltados ao financiamento de
projetos, e a Instrugdo Normativa n° 03/STN/93, para convénios relativos aos servigos assistenciais
(www.mas.gov.br).
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A conjuntura politica desse periodo caracterizou-se pelo empenho do governo
em realizar a ‘Reforma do Estado’, guardando compromissos com a diminuicao de
suas responsabilidades para com as politicas sociais. Se, de um lado, a LOAS exigia
a participacdo da sociedade na elaboracdo e no controle social, de outro era
atropelada por medidas provisorias que, além de constranger as agdes, programas e
projetos, enfatizavam o Programa Comunidade Solidaria, caracterizando a opc¢ao do
governo em considerar a assisténcia como filantropia e/ou solidarismo, sob a direcéo
da Primeira Dama, cercada de figuras do mundo empresarial, artistico e outros, na
constituicdo de um conselho consultivo.?® N3o nos podemos esquecer de que no
‘projeto de FHC, a politica social aparece inteiramente subordinada a orientagcdo
macroeconbémica que, por sua vez, é estabelecida pelos ditames do grande capital”
(NETTO, 1999, p. 86).

A seguridade prossegue o autor, € alvo de cortes em sua receita nas
seguintes proporgdes: em 1995, o gasto publico com previdéncia e assisténcia
equivalia a 43,4% da receita; em 1996, caiu para 40,1%; em 1997, o gasto
autorizado era de 39,9% e a proposta de 1998 de 39,1%. [...] “o executivo presidido
por FHC inviabilizou a seguridade social projetada na Constituicdo sangrando
escandalosamente as suas receitas e destinando-as a outros fins” (NETTO, 1999,
p.85).

Essas consideragbes permitem afirmar que, para o governo de FHC,
identificado com a ideologia neoliberal, a descentralizagado significava a auséncia do
Estado da politica ou a transferéncia de encargos para outras esferas
governamentais e/ou sociedade civil. Assim, alicercada nos objetivos da reforma, a
descentralizagdo pretendida pelo governo nao realizou a transferéncia de poder,
sendo usada como instrumento de superacao dos problemas econdmicos e sociais,
atendendo aos ditames dos organismos internacionais de redugao do tamanho do
Estado e maior protagonismo da sociedade na execugdo de politicas sociais.
Entendemos, assim, que a Unido realizava, portanto, uma dispersao fisico- territorial

das instituicbes governamentais e ndo a descentralizagao.

A descentralizagado da assisténcia social como processo de superagao dos

excessos da centralizacdo se propunha a superar medidas burocraticas, a

8 Referimo-nos, especialmente, @ MP 813/95, que desativa o MEBES, a LBA, o CBIA, instituindo o
Programa Comunidade Solidaria, sob o comando da Primeira-Dama do Pais.
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pulverizagdo de servigos e recursos, o esvaziamento do poder local que favorecia
medidas beneficiadoras do governo central, inclusive, aquelas opostas ao controle

social exercido pela sociedade.

A NOB 1 ndo alcangou seus objetivos, ndo materializou o sistema
descentralizado e participativo da assisténcia, teve curta duracdo, porquanto foi
criada para apressar a transferéncia de programas e projetos do Governo federal
para os estados e municipios, sendo substituida pela NOB 2, em reunido do CNAS,

em dezembro de 1998.

3.4 NOB 98: fundamentos e reflexbes acerca da organizagao

politico-administrativa e financeira da assisténcia social

A NOB 02 surgiu em conjunto com a PNAS (1998), estabelecendo os
principios da primazia da responsabilidade do Estado, centralidade na familia,
comando unico da gestao nas trés esferas de governo; participagcao da sociedade na
formulagdo da politica e controle das agdes; e as diretrizes: articulagdo com outras
politicas setoriais e macroeconémicas e com a rede assistencial para prestacao de
servigos; integracao das agdes nos trés niveis governamentais, estabelecimento de
pactos entre os entes federados, fomento ao estudo, pesquisas, informacoes,

capacitacdo, avaliacdo de resultados e geragéo de renda.

A nova NOB pretendia consolidar o sistema descentralizado e participativo da
assisténcia e, para isso, indicou procedimentos, estratégias, instrumentos e fluxos
operacionais, bem como formas de articulagao entre os niveis de governo, critérios
de financiamento e transferéncia de recursos para os fundos de assisténcia social,
determinando competéncias, niveis da gestdo, instancias de pactuacdo e

deliberacao para concretizar a assisténcia social.

A politica de assisténcia deveria ter sido agendada como prioridade, com a
missado de contribuir para deter o ciclo da miséria que se acumulava no Pais, o que
justificava a descentralizacdo administrativa e politica, no sentido de atender e
respeitar as especificidades e heterogeneidades dos problemas, necessidades e

demandas sociais das subunidades nacionais. A descentralizacdo permite maior
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agilidade na prestacdo de servicos e nas concessdes de beneficios em razédo da
proximidade dos cidadaos, bem como a participagao na elaboragao e no controle da
sociedade. Nao ha, entretanto, como garantir que essa proximidade,
necessariamente, fagca prosperar o controle social pretendido, porquanto o legado
cultural da nao-participacdo da sociedade civil nas decisbes ainda é um traco de

permanéncia no ambito das relagdes sdcio politicas.

A assisténcia, na vigéncia da NOB 2, deparou-se com inumeros obstaculos,
enfrentando um Estado submisso a ideologia neoliberal, com posicionamentos e
agdes contrarias a sua implementagéo, exigindo vigilancia constante da sociedade
civil para obliterar agcdes governamentais constrangedoras ao desenvolvimento da
assisténcia social publica. A centralizacdo e o autoritarismo fizeram com que o
Estado transferisse de forma verticalizada programas e projetos para os municipios,
muitas vezes, sem 0s recursos financeiros, materiais € humanos necessarios. Se os
programas sociais sao os mesmos mantidos pelo Governo federal, ndo ensejam que
0s municipios atendam as demandas e necessidades locais; sem capacidade
decisoria e sem recursos, corrompe-se a idéia central da descentralizacdo da
politica, isto €, o poder decisério local ndo se efetiva, e, nesse sentido, o Estado

desconcentrou suas agdes, porém, ndo descentralizou.

A NOB 02 propunha operacionalizar uma gestéo financeira compartilhada e
pactuada para atender aos segmentos populacionais elencados na PNAS/98: os
excluidos do acesso as politicas sociais basicas de saude, habitacdo, trabalho,
alimentacao e lazer; aqueles privados de bens e servigos produzidos pela sociedade
e das formas de sociabilidade no ambito da familia, da comunidade e da sociedade
(BRASIL, MPAS, NOB, 1998). Para tanto, a NOB 02 continha regras de
financiamento da politica com critérios de transferéncia e de recursos para um rol de
beneficios e acgbes; a democratizacdo da gestdo financeira, distribuindo as
competéncias nas instancias governamentais, instituindo um campo de negociagéo e
decisdo, definindo as relagbes entre conselhos e gestores, e apontando para as
instancias de pactuacdo exercidas pelas comissdes tripartite (CIT) e bipartites
(CIB’s).

Em relagdo a gestdo da politica, a coordenacédo, o co-financiamento, a
formulacdo e a articulagdo entre os 6érgédos governamentais e a sociedade, a

alimentacdo do sistema informacional, a politica de qualificacdo, controle e
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fiscalizacdo dos servigos, sdo administrativamente partilhadas pelos 6rgaos do
comando unico. O sistema busca manter a coeréncia na distribuicdo de poder e de
responsabilidades, determinando o0s papéis a serem desempenhados,
subentendendo-se uma pactuagdo de agdes. A Unido tem papel especial nas
transferéncias monetarias, devendo financiar o Beneficio da Prestacdo Continuada
(BPC) para idosos e deficientes e outros programas, bem como projetos

compensatorios.

A distribuicdo de competéncias dos gestores (APENDICE A) é imprescindivel
para delimitar papéis, evitar paralelismos e concorréncia entre as a¢gdes do governo,
bem como reconhecer os municipios com autonomia de poder decisorio, sem isentar
a Uniado da responsabilidade técnica, politica e financeira na condugao nacional da
politica. Explica Boschetti (2003a, p.126):

E preciso evitar o risco de reduzir a descentralizagdo a uma simples
transferéncia de atribuicbes e responsabilidades aos Estados e, sobretudo,
aos municipios sem a correspondente transferéncia de recursos financeiros
humanos e naturais e, principalmente, sem dividir o poder politico de
tomada de deciséo.

A assisténcia foi administrada, na maioria das vezes, por decretos e/ou
medidas provisorias, 0 que bem demonstra o autoritarismo governamental, na
tentativa de retardar a efetivagdo da Politica, num largo pacto com o mercado, onde

a economia prevalece em detrimento do social.

A fragmentacao, também, se evidenciou nos anos 1990, tendo sido utilizada

como estratégia para retardar os ganhos obtidos com a LOAS:

A fragmentacéo intercepta a percepgéo do todo, prima pela individualizagéo
e nesse sentido a politica é reduzida. Fragmentar a politica & perder o rumo
da totalidade. A fragmentacao formal rompe com as relagdes entre a parte e
o todo, isola a forma do conteudo (VIEIRA, 2004, p.148).

Medidas “como corte de verbas, adiamentos de projetos e retiradas de metas
coloca o Pais na gangorra do atraso e da dependéncia econémica, criando um
infinito fosso entre pobreza e ostentagdo, entre fome e abastanca” (VIEIRA, 2004,
p.149). A equipe econdmica dos governos dos anos 1990, em consonancia com o
ideario neoliberal, prima em retardar a passagem de tributos financeiros para
efetivagdo de beneficios e servigos; evidencia-se uma decisao ideoldgica e politica
do governo em seguir as ordens advindas do Consenso de Washington, do FMI e

demais organismos internacionais. Por isso, muitas vezes, os estudiosos e
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protagonistas da assisténcia social garantem que a Politica de Assisténcia Social
nasceu na contra-mao da histéria, pois teve de enfrentar um Estado pronto para

obstruir os direitos conquistados.

Na NOB 02, as comissdes intergestoras (CIT e CIB) assumem papel mais
significativo na descentralizagao: elas sdo definidas como instancias de pactuagao e
de articulagédo permanente entre gestores e Estado, tendo como objetivo apressar,
operacionalizar e implementar a Politica de Assisténcia Social. O papel das
comissoes, entretanto ndo deve se confundir com o exercido pelos conselhos, ja que
os ultimos sdo o6rgaos deliberativos da Politica, enquanto as comissdes tém

competéncias especificas para:

a) habilitar e desabilitar Estados na condi¢do de gestdo estadual, no caso
da Comisséo Intergestora Tripartite — CIT; e habilitar e desabilitar municipios
na condigdo de gestdo municipal, no caso das Comissbes Intergestora
Bipartite — CIB;

b) participar do acompanhamento e avaliagdo da gestdo da Politica de
Assisténcia Social no seu dmbito de atuagao;

c) participar das discussdes sobre os critérios de transferéncia de recursos
da assisténcia social para Estados, Distrito Federal e municipios;

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

e) formular resolugéo interna quando da sua instalagao, regulamentando
forma de funcionamento;

f) publicar e divulgar suas resolugdes (BRASIL, MPAS, NOB, 1998).

Observamos nessas disposicoes legais que o conteudo da linguagem
‘habilitar e desabilitar” gestdes municipais (CIB) e estaduais (CIT) atribuiu-lhes mais
poder e autonomia do que os proprios conselhos. Esta assergcdao pode ser
robustecida pelo fato de a NOB 02 omitir de seus dispositivos o papel decisoério dos
conselhos na habilitagdo e desabilitagdo, cabendo as comissdes, apenas, a
incumbéncia de lhes “dar ciéncia” de suas decisdes. Do mesmo modo, “publicar e
divulgar suas resolugdes” concede-lhes, também, um movimento de independéncia.
Essas comissodes, ao ostentarem poderes acima e ou paralelamente aos conselhos,
distorcem o funcionamento previsto no sistema. Tal situagdo origina manifestagdes
contrarias dadas a publico em encontros, reunides ampliadas e conferéncias,
“exigindo definigcbes e aperfeicoamento das relagdes entre Conselho e as Comissées
Intergestoras promovendo debates, no que se refere a questdo de competéncias e
papéis” (BRASIL, CNAS, 2001).
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Tal como a NOB anterior, a NOB 02 considera a gestdo municipal e a gestao
estadual: na primeira, os municipios habilitados recebiam recursos diretamente do
FNAS, indicando, assim, a autonomia na gestdo destes, em respeito a realidade
local e prioridades estabelecidas no Plano Municipal de Assisténcia Social, aprovado
pelo respectivo Conselho. Na gestao estadual, os recursos sao repassados do FNAS
para o FEAS, visando a realizagcdo das despesas da Unido com a rede, a
manutengcdo dos servigos assistenciais em municipios ndo habilitados e outros da
responsabilidade e competéncias do Estado, requerendo, por parte deste, os
procedimentos: solicitagdo de habilitagcdo a respectiva comissdo intergestora;
comprovagao da criagao e funcionamento do Conselho e Fundo; e elaboracdo do

Plano de Assisténcia Social.

“‘As Comissées Intergestoras Bipartite tinham prazo de 60 dias para
julgamento e deliberagdo da solicitagdo, publicando sua resolugdo no Diario Oficial
do Estado” (BRASIL, MPAS, NOB, 1998). Além disso, a NOB previa o Conselho
como 6rgédo de “recurso” da Comissao, “visando dirimir duvidas e divergéncias.”
Portanto, a linguagem dessas instancias intergestoras denota um possivel
movimento de independéncia em relacdo aos Conselhos, ou, no minimo,

secundariza o poder desses colegiados.

Exemplificamos, particularmente, o caso do Estado do Ceara: a CIB nao
presta informacdes acerca de suas decisbes ao Conselho Estadual - CEAS, e,
apesar de convidado a participar das reunides, raramente comparece, desprezando,
assim, a oportunidade de articulagdo; tampouco envia relatérios acerca de suas
decisdes. Nesse sentido, a CIB se arvora de poder decisério, podendo tomar todas
as medidas relacionadas ao processo de habilitagdo e desabilitagdo da gestdo, sem

necessariamente submeter suas decisbes ao CEAS.

Tais procedimentos sao reforcados e justificados por conselheiro do CNAS:
‘ndo ha necessidade das comissées prestarem conta ao Conselho porquanto as
medidas por eles tomadas ja estao definidas na LOAS, na PNAS e na Constituigéo,

s&do apenas decisoes operacionais” (BRASIL, CNAS, Relatério, 1999).

Em quase todas as conferéncias nacionais, os delegados apontaram essa
autonomia das CIBs, cujas a¢des/decisdes os respectivos conselhos desconheciam.
A pesquisa “‘LOAS - 10 anos” confirmou que os conselhos pouco recebem

informacdes sobre as decisbes no ambito da CIT e das CIBs. Evidenciamos,
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portanto, que a proximidade da CIB com os conselhos ndo é continua nem
sistematica, sugerindo a necessidade de estabelecer maior articulagado entre estas
Comissodes e os Conselhos. “Enviar decisées tomadas no dmbito dessas instancias
para os Conselhos ndo é apenas uma forma de informa-los, é, sobretudo, uma forma
de reconhecer e respeitar os espacos de decisdo colegiada instituidos pela LOAS”
(BRASIL, MAS, “LOAS + 10 anos”, 2003, p. 70)°".

A organizagao do sistema descentralizado apresentou, durante a vigéncia das
NOB’s 01 e 02, inumeras distorgdes em seu funcionamento: forte protagonismo da
Unidao na gestao de programas e projetos; falta de autonomia dos municipios na
conducéao de programas; precariedade de capacitacéo técnica, gerencial e financeira
das administracdes locais; inexisténcia de monitoramento e avaliagao sistematica da
politica; deficiente sistema de informacdo; transferéncias de encargos, para a
sociedade, de funcbes do Estado; e desconhecimento da rede de servicos. Essas
ocorréncias contribuiram para deteriorar objetivos, diretrizes e pactos que deveriam
ter sido implementados, tendo chegado a IV Conferéncia Nacional de Assisténcia
Social, em 2003, com indicativos de reformulacdes da politica e, consequentemente,
da Norma Operacional Basica. Essa Conferéncia foi o embrido do Sistema Unico de
Assisténcia Social, de onde se originaram a PNAS/NOB/SUAS.

3.5 A Politica Nacional de Assisténcia Social 2004

A Politica Nacional de Assisténcia Social reestruturou-se em 2004, sob novas
bases, mantendo coeréncia com os dispositivos da LOAS que tratam dos principios
e diretrizes, enfatizando a centralidade dos beneficios, servigos, programas e

projetos tendo a familia como alvo prioritario.

Essa politica reafirma a necessidade de articulagdo com outras politicas
publicas e setoriais, desmistificando a idéia de que a assisténcia social € capaz de
sozinha decidir os caminhos e estratégias de enfretamento das multiplas expressdes
da questdo social brasileira. A experiéncia acumulada, historicamente, habilita a
assisténcia social a identificar as fraturas sociais mais agudas que atingem a

populagao do Pais e propor objetivos. A PNAS (2004) tem como objetivos:

" Documento LOAS + 10 anos apresenta dados significativos dessa relacao.
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- Prover servigos, programas, projetos e beneficios de prote¢do social
basica e, ou especial para familias, individuos e grupos que delas
necessitem;

- Contribuir com a incluséo e a eqliidade dos usuarios e grupos especificos,
ampliando o acesso aos bens e servicos socioassistenciais basicos e
especiais, em areas urbana e rural;

- Assegurar que as agdes no ambito da assisténcia social tenham
centralidade na familia, e que garantam a convivéncia familiar e comunitaria
(BRASIL, MDS, PNAS, 2004. p. 33).

O publico-alvo da PNAS (2004) foi ampliado quando comparado a LOAS:

Familias e individuos com perda e fragilidade de vinculos de afetividade,
pertencimento e sociabilidade; ciclos de vida; identidades estigmatizadas
em termos étnico cultural e sexual; desvantagem pessoal resultante de
deficiéncias; exclusdo pela pobreza e, ou, no acesso as demais politicas
publicas; uso de substancias psicoativas; diferentes formas de violéncia
advinda do nucleo familiar, grupos e individuos; insergao precaria ou nao
insercdo no mercado de trabalho formal e informal; estratégias e
alternativas diferenciadas de sobrevivéncia que podem representar risco
pessoal e social (MDS, PNAS, 2004, p. 33).

Essa abrangéncia indica demandas sociais que exigem agdes publicas
concretas e multiplas no plano intragovernamental e intergovernamental com uma
efetiva participacdo da sociedade. A exigéncia de articulagdo entre as politicas
setoriais como forma de enfrentamento de conflitos e distor¢ées contribui para evitar
a pulverizagdo de programas, projetos e servigos e tem por finalidade o acesso

universal aos direitos sociais.

A PNAS enfatizou a descentralizacédo com o redesenho dos servigos a serem
prestados e partilhados no sistema federativo brasileiro, onde se fomenta a idéia de
que é necessario aproximar beneficios e servicos da populagdo de maneira mais
justa e equitativa, com distribuicdo de recursos financeiros e operacionais dos

beneficios, programas e projetos.

A NOB/SUAS 2005 tem, entre seus objetivos, a tarefa de efetivar a Politica
Nacional de Assisténcia Social (PNAS/2004) %2, materializar a LOAS (1993), no que
diz respeito ao Sistema Unico de Assisténcia Social, e realizar a proposta da
protecdo social basica e protegdo social especial de média e alta complexidade. Isso
requer um processo democratico e participativo, idealizado por varios setores

governamentais e ndo governamentais, envolvendo sujeitos os mais diversos, como

%2 0 estabelecimento da nova politica (2004) e da NOB/2005 por meio da participagdo envolveu
municipios, estados, governos e sociedade civil, traduzindo, finalmente, um documento representativo
de idéias e propostas de muitos participes das lutas histéricas da assisténcia social no Pais.
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trabalhadores, gestores, conselheiros, usuarios, entidades parceiras, féruns e

sociedade.

A NOB/SUAS se assenta na nova concepcado da politica e pressupde o
reordenamento da gestdo descentralizada e participativa; trata das formas de
operacionalizar a politica, dos instrumentos e relatério da gestdo, da definicdo e
organizacao de instancias de articulagao, orcamento e financiamento destinados a

assisténcia social, monitoramento, avaliagao e informagao do sistema.
O SUAS desenvolve trés fungdes principais:

a) protecao social consiste em garantir seguranca e acolhida expressas em
espacgos e servicos de protecdo social basica e especial;, a seguranga social de
renda visa a concessao de bolsas-auxilios, concessdo de beneficios continuados
para aqueles ndo incluidos na previdéncia social e que nao tenham condi¢cdes de
prover sua existéncia; a seguranga de convivio exige uma rede de servigos que
permite estabelecer e restaurar lagcos de pertenga geracional, intergeracional,
familiar, relagdes de vizinhangas; inclui a capacitacédo e qualificacdo de vinculos
pessoais e sociais para a vida em sociedade; a seguranga de desenvolvimento da
autonomia se alicerca no desenvolvimento de capacidades e habilidades para
alcancar a cidadania, na conquista da liberdade, no respeito a dignidade humana
além de maior independéncia pessoal e melhoria da qualidade dos lagos sociais
(BRASIL, MDS, NOB, 2005);

b) vigilancia social consiste no (re)conhecer as vulnerabilidades e os riscos da
populagcdo num dado territério, produzindo informacgdes, estabelecendo indicadores
territoriais para que a gestdo dimensione as agbes socioassistenciais junto as
familias e individuos; identificar deficiéncias, abandonos, apartagdo social,
precarizagao das relagdes, fragilidades que levem a situagdes sociais aflitivas que

impecam o0s grupos sociais de viverem com dignidade seu cotidiano:

O sistema de vigilancia social da assisténcia social é responsavel por
detectar e informar as caracteristicas e dimensbes das situagdes de
precarizagao, que vulnerabilizam e trazem riscos e danos aos cidadaos, a
sua autonomia, a socializagdo e ao convivio familiar (BRASIL, NOB/SUAS,
2005, p.93).

c) a defesa social e institucional organiza-se para garantir o acesso aos

direitos socioassistenciais por meio de centros de referéncias, ouvidorias, conselhos
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e das normas de funcionamento, programas, projetos e servigos, visando a

concretizacado da seguridade social dos cidadaos:

O direito a cidadania ndo é s6 declaratério, isto é, ndo depende sé de
palavras ou texto de lei. Ele precisa ter processualidade-, precisa
procedimentalizar o acesso aos direitos na gestdo da Assisténcia Social.
Esses direitos precisam estar presentes na dindmica dos beneficios,
Servigos, programas e projetos socioassistenciais (BRASIL,
MDS,NOB/SUAS, 2005, p. 92).

3.5.1 Protecgéo social - a concepcédo da PNAS/NOB

A protecdo social basica constitui a primeira instdncia do sistema e visa
prevenir situacbes de risco, levando em consideragdo as potencialidades e
aquisi¢oes, o fortalecimento de vinculos familiares e comunitarios (BRASIL, MDS,
PNAS, 2004).

Seus programas, projetos, beneficios e servicos pretendem a inclusédo
produtiva e projetos de enfrentamento a pobreza; centros de convivéncia para
idosos; servicos para criangas de 0 a 6 anos, fortalecendo vinculos familiares, o
direito de brincar, a socializagcdo, e a sensibilizacdo para defesa dos direitos;
servigos socioeducativos para criangas e jovens de seis a 24 anos, visando a
protecdo e a socializacdo, fortalecendo os vinculos familiares e comunitarios;
programas de incentivo e protagonismo juvenil; oferta de centros de informacgao e de
educacdo para o trabalho voltados para jovens e adultos. Esses servigos se
caracterizam pela continuidade em razao dos objetivos a que se propdem (BRASIL,
MDS, PNAS, 2004).

A protegdo social basica €& desenvolvida pelos Centros de Referéncia da
Assisténcia Social (CRAS), unidades estatais responsaveis pela oferta de servigos,
pela referéncia e a contra-referéncia do usuario para a rede SUAS e das demais
politicas publicas. Sdo “portas de entrada” do sistema e entre suas funcdes esta a

dinamizagao da rede socioassistencial no territério.

Entre os servigos e agdes oferecidos pelo CRAS na proteg¢ao social basica
encontramos: apoio as familias e individuos na garantia dos direitos de cidadania,
com énfase na convivéncia familiar e comunitaria; servicos continuados de

acompanhamento social as familias e seus representantes; protecao social pro ativa,
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atingindo familias que estejam em situagcdes de quase-risco; acolhida para recepgao,
escuta e orientacdo (BRASIL, MDS/ Guia CRAS, 2005).

Os CRAS alojam-se em territorios®® onde se identificam altas taxas de
vulnerabilidade social, efetivando agdes de protecdo social basica, identificadas e
determinadas pelo Poder municipal. Sdo unidades descentralizadas da politica e
devem estar presentes em todos os municipios do Pais, obedecendo a
classificacgo®: 1) municipios de pequeno porte | e Il; deve ser implantado, pelo
menos, um CRAS para atender 2.500 familias referenciadas e 3.500
respectivamente; 2) nos municipios de médio porte, deve-se contar, no minimo, com
dois CRAS para atender 5.000 familias; 3) nos municipios de grande porte, a
pretensdo € a instalacdo minima de quatro CRAS para cada 5.000 familias; as
metrépoles devem abrigar, no minimo, oito CRAS para atender, cada um, 5.000

familias referenciadas.

Entre as aftividades previstas nessas unidades publicas inventariamos:
entrevistas com familias; visitas domiciliares; palestras direcionadas a familia e
individuos; formacé&o de grupos, visando a desenvolver oficinas de convivéncia,
trabalhos socioeducacionais para a familia e seus membros; acdes de capacitagao
produtiva; campanhas socioeducativas; encaminhamentos e acompanhamento de
familias, de seus membros e individuos; reunides e a¢gdes comunitarias; articulagao
e fortalecimento de grupos locais; atividades com familias de criangas deficientes;
producdo de material para capacitacdo e insercdo produtiva e campanhas
socioeducativas (video, brinquedos, material pedagdgico); deslocamento de equipes
para atendimento a familias em comunidades indigenas e outros (BRASIL, MDS,
Guia CRAS, 2005).

8 Territorios ndo podem ser compreendidos como meros espacgos fisicos; eles reunem situagdes
histéricas, relagbes, do passado e do presente, competitividade e solidariedade, necessidades e
demandas coletivas, riscos e vulnerabilidades, influéncias internas e externas, enfim, o territério inclui
multiplas manifestagdes da vida social. Importante € entender que a possibilidade de cidadania plena
das pessoas depende de solugbes a serem buscadas localmente, desde que, dentro da nagéo, seja
instituida uma federagdo de lugares, uma nova estruturagdo politico-territorial, com indispensavel
redistribuicdo de recursos, prerrogativas e obrigagées (SANTOS, 2000 p.113).

% Os municipios brasileiros receberam nova qualificacdo de portes: Pequeno Porte | até 20.000
habitantes; Pequeno Porte Il de 20.001 a 50.000 habitantes; Médio Porte de 50.001 a 100.000;
Grande Porte de 100.001 a 900.000; Metrépole mais de 900.000 (BRASIL, MDS/PNAS, 2004).
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3.5.2 Protegéo social especial — a concepgdo da PNAS/NOB

A protecao social especial objetiva desenvolver agdes socioassistenciais junto
as familias e individuos em situacao de risco pessoal e social, diante de ocorréncias
de abandono, maus-tratos fisicos ou psiquicos, abuso sexual, uso de substancias
psicoativas, cumprimento de medidas socioeducativas, situacédo de rua e de trabalho
infantil entre outros; sua base é o territério em sua complexidade e diversidade local
e regional (BRASIL, MDS, PNAS, 2005).

As acdes nesse nivel de protecao social visam a proteger pessoas vitimas de
violéncia e agressbes, que se encontram em dificuldades, objetivando sua
autonomia para enfrentamento de contingéncias pessoais e sociais; monitorar e
reduzir a ocorréncia de riscos, seu agravamento e reincidéncia; desenvolver acoes
para eliminar/reduzir a transgressao aos direitos humanos e sociais. Para isso, utiliza
estratégias de atengao continuada, com o objetivo de recuperar e fortalecer lagos de
familias e individuos, e o respeito ao direito do cidaddo. A protecado social especial
tem duas diretrizes, de acordo com a complexidade da situagdo vivida pelos

usuarios:

A protecdo social especial de média complexidade tem seu publico
caracterizado por criancas e adolescentes vitimas de abuso e exploracdo sexual,
violéncia doméstica, fisica, psicoldgica, sexual e negligéncia; familias do Projeto de
Erradicagao do Trabalho Infantil (PETI), que apresentam dificuldades de cumprir as
exigéncias do programa; criangas e adolescentes em mendicancia, ou que estejam
em “medidas de protecdo”, ligadas ou ndo aos pais/responsaveis e em abrigos;
familia acolhedora que necessite de suporte sociofamiliar; adolescentes em
liberdade assistida e de prestacao de servigos a comunidade; adolescentes e jovens
apés cumprimento de medida socioeducativa de internagdo restrita, quando
necessitar de suporte e reinsergao familiares (BRASIL, MDS/PNAS, 2004).

Entre os servigos previstos para esse publico estdo a orientacdo, o apoio
especializado e sociofamiliar, o acompanhamento, a prestagdo de servigos
comunitarios a familias e individuos; plantdo social, abordagem de rua, cuidados
domiciliares, servico de habilitacdo e reabilitacido de pessoas com deficiéncias entre
outros (BRASIL, MDS, PNAS, 2004).
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A proteg¢édo social especial de alta complexidade tem como objetivo a protegao
integral daqueles que necessitam de moradia e alimentagdo, trabalho protegido,
familias e individuos em dificuldades de convivéncia familiar e social, como ameacas
a vida e a seguranga; requer servigos especiais, como casa-lar, republica, casa de
passagem, albergue, familia substituta, familia acolhedora, medidas socioeducativas
para individuos em semiliberdade, internagcdo proviséria. Esses servigos sao

prestados pelas centrais de acolhimento da rede SUAS.

O sistema de protegao social proposto na PNAS (2004) envolve uma gama de
servicos, obedecendo a um ordenamento que se torna complexo a proporcdo do
grau de dificuldades, necessidades e demandas de familias e individuos, o que pode
variar de uma simples orientacdo no CRAS até um atendimento prolongado em

casas de acolhimento.

A rede de protecao social hierarquizada e integrada, também, obriga os
diversos agentes a compreenderem a complexidade da linguagem utilizada, o que,
certamente, requer um cuidadoso trato interpretativo dos conceitos e propostas, a
fim de propiciar unidade ao sistema. Fazem-se necessarias medidas de capacitagéo
continuada de todos os envolvidos nos servigos prestados pela Rede SUAS. O
sistema proposto exige, além do conhecimento, compreensdo politica e

compromisso ético.

Apresentamos, na sequéncia, um diagrama, em forma piramidal, a ser
visualizado horizontalmente, representativo da dindmica de organizagdo e
funcionamento do Sistema de Proteg¢ado Social alinhado na PNAS/NOB: na base, ou
estadio I, encontram-se os CRAS como portas de acesso ao sistema, situados em
territérios; onde se identificam riscos e vulnerabilidades sociais, exigindo um
atendimento preventivo junto aqueles que ainda nao apresentam rompimentos de

lagos afetivo-sociais.

Na parte central da piramide, estadio Il encontra-se a Protegcdo Social
Especial de Média Complexidade, com os CREAS desenvolvendo ag¢des especiais,
visando a restauragao dos lagos familiares, a orientagcdo e ao apoio sociofamiliar,

com individuos necessitando de cuidados especiais.

No alto da piramide (apice), estadio lll, esta a Prote¢cado Social Especial de Alta

Complexidade e requer cuidados peculiares e especiais de longa permanéncia,
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porque dizem respeito a abandonos e descontrole de situagdes vivenciadas pelos
usuarios, familias e individuos. Ai se encontram as chamadas centrais de

acolhimento e as casas de abrigo.

Percebe-se, pois, que o SUAS tem no CRAS o espaco de operacionalizagao
articulada, descentralizada e intersetorial, das acdes socioassistenciais, visando a
evitar e prevenir perdas sociais mais profundas. Diante da inevitabilidade de
situagdes sociais graves, entretanto, o sistema se alarga para incluir seus usuarios
em projetos e programas compativeis com o dano e/ou violagdes sofridas. Para isso,
devera dispor de profissionais e equipes técnicas mais especializadas e maiores
investimentos em recursos fisicos, materiais e financeiros, requeridos na protegao
social especial. Entendemos, contudo, que o investimento nos CRAS é prioritario no
sistema, porquanto seu carater de acolhida inicial previne problemas sociais, que
tendem a se aprofundar dificultando a socializacdo e o convivio social de familias e

individuos.
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Figura 1
DIAGRAMA DE FUNCIONAMENTO DO SISTEMA UNICO DE ASSISTENCIA SOCIAL

NECESSIDADES/DEMANDAS ACOES/SERVICOS

ALTA COMPLEXIDADE
- Protecdo a familias e individuos
sem referéncia familiar/ ameagados
socialmente;
- Necessitados de moradia integral;
- Internagao provisodria e ou sentenciados.

- Protecéo integral institucionalizada: abrigos;
albergues, familias acolhedoras, substitutas,
casa-lares, moradias provisoérias, casas
de passagem;

. - Trabalho protegido; medidas socioeducativas.
Centrais de
Acolhimento

A A A A )

- Agdes de enfrentamento a violéncia, abuso
e exploragéo sexual de criangas
e adolescentes;
- Orientagdo e apoio as familias e individuos
com direitos violados mas nao rompidos;
- Acompanhamento de criangas e
adolescentes em medidas sécio-
educativas em meio aberto;
- Atendimento em plantéo social;
- Acompanhamento social sistematico;
- Acolhida e escuta individual
- Visitas e cuidados domiciliares;
- Habilitagao e reabilitacéo de
deficientes na comunidade;
- Abordagem de rua.

- Criangas com direitos violados;
abuso e exploragao sexual,
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. Diagrama construido pela autora a partirda compreensdo do SUAS, 2006
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3.6 Niveis da gestao: estratégias de descentralizagao

A NOB 2005 regula o Sistema Unico de Assisténcia Social, pressupondo o
compartilhamento, o co-financiamento, alicergando-se na cooperag¢édo técnica entre

os trés niveis de governo.

A gestao descentralizada visa a produzir relagdes sintonizadas entre Uni&o,
estados, municipios e DF para concretizagcao do pacto federativo na dinamizagao do
sistema. Essas instancias governamentais se estruturaram para realizar uma gestéo
hierarquizada, fortalecendo o municipio, ente proximo do cidaddo, com
possibilidades de produzir respostas mais rapidas de protecdo social.
Contraditoriamente, porém, essa proximidade, também, é capaz de alimentar
relacbes de dependéncia, conduzidas historicamente pelo clientelismo politico, em
que o favor e a benesse se constituem moedas de barganha e troca. Nao se pode,
pois, afirmar que, ao se colocar servicos na proximidade dos cidadaos,
necessariamente, se obtenham ganhos sociais e politicos almejados. E verdade que
o processo de luta politica, trabalhado coletivamente, pode tornar a populagdo mais
exigente no sentido de reclamar e exigir direitos, superando a idéia da dadiva que

ainda hoje permeia a assisténcia social.

a) Gestao da Uniao

Atendendo as conformacdes do pacto federativo, a Unido tem a incumbéncia
de coordenar, formular e implementar a PNAS/SUAS devendo observar as
deliberacbes das conferéncias nacionais e do Conselho Nacional de Assisténcia
Social. As atribuicdes do orgao gestor nacional previstas na NOB (2005) envolve a
regulacdo e coordenagao dos beneficios da prestagdo continuada, dos pisos de
protecao social basica e especial; a orientagdo, a regulagdo e o gerenciamento do
financiamento da assisténcia; a articulacdo com as politicas econémicas e setoriais;
0 apoio aos estados e municipios na implantagdo de programas e projetos de
protecdo social basica e especial; a proposicao das diretrizes para prestacdo de
servicos, inclusive da relagao entre o publico e o privado; formulagado da politica de

recursos humanos °, além do desenvolvimento de estudos e pesquisas que visem a

% Discutiu-se no ano de 2006 a Norma Operacional Basica de Recursos Humanos, mobilizando
conselhos, gestores e profissionais para elaboragao deste documento de regulagdo da PNAS.
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aperfeicoar o trabalho; propde o desenvolvimento do sistema de informacgao para

uso mais agil do planejamento, do controle e da avaliagdo da politica no Pais.

b) Gestédo dos estados

Compete aos estados realizar a coordenagédo, organizagdo e monitoramento
do sistema estadual de assisténcia social;, apoiar tecnicamente os municipios na
estruturacdo e implantagdo dos sistemas municipais de assisténcia social; proceder
a coordenacao da revisao do BPC no Estado; oferecer condi¢des, para estruturagao
da CIB; co-financiar a protecao social basica; definir uma politica de monitoramento,
avaliagao, capacitacao e informacgao; apoiar tecnicamente a implantagcao dos CRAS;
gerir recursos federais e estaduais para os municipios ndo habilitados; alimentar e
manter atualizadas as informacdes da Rede SUAS; promover a implantacdo e co-
financiamento de consércios publicos para protecdo especial de média e alta
complexidade pactuada na CIB e deliberada no CEAS; definir os municipios para
construcdo das unidades de referéncia regional; realizar a politica de recursos
humanos de forma gradual; propor e co-financiar projetos de inclusdo produtiva, de
capacitagcdo dos gestores, profissionais e conselheiros; participar do Plano de Acéo
no sistema SUAS-WEB® e apresentar relatérios da gestdo (BRASIL, MDS,
NOB/SUAS, 2005).

O FNAS repassa recursos para construcdo e implantacdo de unidades de
referéncia regional de média e alta complexidade, para projetos de inclusao
produtiva de abrangéncia regional e capacitacdo dos gestores, conselheiros e
prestadores de servigos; oferece apoio técnico para desenvolvimento da gestao
(campanhas, aquisicdo de material informativo, computadores e desenvolvimento de
sistemas), para ampliar o Sistema Estadual de Assisténcia Social e instalar o

Sistema de Informagao, Monitoramento e Avaliacio.
c) Gestao Municipal

A gestdo municipal descentralizada envolve trés graus da gest&o: inicial,

basica e plena.

% SUAS-WEB ¢é uma ferramenta informatizada utilizada pelo MDS para operacionalizar as
transferéncias de recursos federais para estados e municipios “on-line”. O uso do SUAS-WEB permite
que o Poder municipal acesse seus planos de ag&o, cadastre seus programas e se capacite a receber
0s repasses automaticos, sem burocracia. <www.mds.gov.br>
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e A gestdo inicial é prerrogativa dos municipios que ndo se habilitaram a
gestao basica e plena, por isso permanecem recebendo recursos do FNAS oriundos
da série histérica® transformados em piso basico de transicdo e piso basico de

média e de alta complexidade 1°®

. A partir desse nivel da gestdao e nos demais, o
municipio deve possuir Plano, Conselho e Fundo Municipal de Assisténcia Social,
porquanto as alocacdes da protecao social basica serdo repassadas do FNAS para
o FMAS; compete, também, a essa gestado, alimentar e manter atualizadas as bases
de dados dos subsistemas e aplicativos da Rede SUAS; elaborar o Cadastro Unico
das Familias de acordo com os critérios da Bolsa-Familia; preencher as exigéncias
do Sistema SUAS/WEB e o relatério de gestédo. Essa gestao recebe recursos para o
PETI, o combate ao abuso e exploracdo sexual de criangcas e adolescentes,
enquadrando-se na modalidade de piso basico de transicdo, de média e alta
complexidade |. A prioridade, porém, é a atencdo especial realizada na protegao
social basica efetivada nos CRAS. Até o final de 2006, estavam funcionando no Pais
2.200 CRAS, com uma previsao de aumento de um CRAS para mais 1004

municipios (BRASIL, MDS, 2006).

e Na gestdo basica, o municipio assume a prote¢do social basica da
assisténcia social, cabendo ao gestor a responsabilidade de sua organizagao local,
devendo assumir a prevengao de situagdes de risco por meio do desenvolvimento
das potencialidades e aquisi¢cdes; alocar recursos proprios orcamentarios no FMAS
e criar a unidade orcamentaria das ac¢des de protecado social basica; estruturar os
CRAS, dotando-os de estrutura fisica e equipe de profissionais etc. O municipio
alimenta e mantém atualizadas as bases de dados dos subsistemas e aplicativos da
Rede SUAS (sistema de informacdo) e o cadastro unico das familias em
vulnerabilidade social e risco (critérios do Programa Bolsa-Familia); participa da
gestdao do BPC, integrando-o a Politica de Assisténcia Social; institui o plano de
monitoramento e avaliagdo das agdes de protecdo social propria e da rede
prestadora de servigos, articulado com o sistema estadual e federal, integrando-se a
rede SUAS-WEB; elabora o relatério da gestéo.

7 Recursos da série historica dizem respeito aqueles que os municipios faziam jus por meio dos
convénios com a ex-LBA destinados a idosos, criancas, adolescentes, deficientes, constituindo-se em
agdes continuadas.

% Piso constitui nova modalidade de calculos para os programas sociais e sera abordado nesta tese.
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No repasse de recursos financeiros, os municipios passam a receber o piso
basico fixo e o piso basico de transicdo, dotagdes para erradicacao do trabalho
infantil e combate ao abuso sexual de criancas e adolescentes; os recursos da série
historica sao transformados em piso de transicdo de média complexidade e de alta

complexidade I.

O ¢drgao gestor municipal é o propulsor de programas, projetos e servigos
socioassistenciais de fortalecimento de vinculos familiares e comunitarios, de
promog¢ao dos beneficiarios do BPC e dos programas de transferéncia de renda,
assumindo a vigilancia quanto aos direitos violados no territorio. Existem, hoje, no
Pais 3.632 municipios em gestado basica, constituindo 65,3% do total de municipios
(BRASIL, MDS/CIT, 2006).

¢ Na gestao plena, o municipio esta habilitado a desenvolver todas as agdes
de protecéo social basica e protecdo social especial | e Il, sejam elas financiadas
pelo Fundo Nacional de Assisténcia Social, por meio do repasse fundo a fundo, ou,
ainda, as que sejam provenientes de isenc¢ao de tributos, em razédo do Certificado de
Entidades Beneficentes de Assisténcia Social (BRASIL, MDS/NOB, 2005).

Para alcangar a gestdo plena, o municipio aloca recursos préprios
orcamentarios no FMAS, cumprindo, assim, o co-financiamento para ag¢des de
protecdo social basica e especial; estrutura a secretaria executiva do CMAS com
profissional de nivel superior, apresenta o plano de inser¢cdo de acompanhamento
aos usuarios do BPC e o diagndstico das areas de vulnerabilidade e risco a partir de
pesquisas; estabelece pactos de resultados, instala e coordena o sistema municipal
de monitoramento e avaliagdo das acdes da assisténcia social por nivel de protecao;
mantém na coordenag¢ao do FMAS funcionario ou servidor da Secretaria Municipal
de Assisténcia Social ou congénere; elabora e executa a politica de recursos

humanos.

Com a gestao plena, cabe ao municipio identificar e reconhecer as entidades
inscritas no CMAS para vincula-las ao SUAS; ampliar o atendimento especializado
por meio dos CREAS; alimentar e manter atualizados os dados para o sistema de
informagdo da REDE SUAS; implantar e alimentar o cadastro unico das familias
vulneraveis; participar da gestao do BPC; executar programas e projetos de incluséo

produtiva; instituir o sistema de monitoramento e avaliacdo da assisténcia social;
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preencher o plano de acéo estabelecido pelo SUAS-WEB; apresentar relatério da
gestao (prestacao de contas); promover a capacitagao dos gestores, conselheiros e
prestadores de servicos que devem ser previstos no Plano Municipal de Assisténcia
Social; prestar os servicos de protecdo social basica e especial no local, ou
ofertados de forma regionalizada e co-financiado e formar pactos de resultados com
a rede prestadora de servicos, mediante indicadores sociais, previamente,

estabelecidos para os servigos de protecao social.

Os municipios em gestdo plena recebem incentivos advindos da Unido, tais
como recursos para Erradicacdo do Trabalho Infantil, Combate ao Abuso e
Exploracao Sexual de Criangcas e Adolescentes; recursos repassados mediante a
série historica na alta e média complexidade, agora transformados em Piso de
Transicdo da Média e Alta Complexidade I. O municipio deve, necessariamente,
participar com recursos préprios para programas e projetos que visem a inclusao
produtiva; proceder a habilitacdo de pessoas idosas e deficientes (avalia
socialmente esses segmentos para processar o requerimento do beneficio junto ao
INSS); ajustar com a Unido as agdes relativas a revisdo do BPC e participar da
capacitacdo de gestores, conselheiros, profissionais da rede socioassistencial
promovidos pelo estado e Unido. A gestao plena no Brasil € alcangada, apenas, por

346 municipios, com um indice de 6,2% do total®® (BRASIL, MDS/CIT, 2006).

Ressaltamos, assim, a hierarquizacdo e as definicbes de competéncias da
gestdo do sistema descentralizado, que se inscreve na logica do Pacto Federativo
Brasileiro, exigindo que Unido, estados, municipios e DF se organizem segundo
critérios compartilhados, nado dispensando a sociedade como participe do processo.
Esta evidencia a instituicdo da Politica de Assisténcia Social como politica de
Estado.

% Do total de 5.563 municipios, 354 ainda sdo “ndo habilitados”, segundo a NOB 95, significando uma
nao-organizagao segundo o sistema, mantendo-se nos mesmos moldes anteriores de funcionamento
(informagdes obtidas no site da CIT em dezembro de 2006).
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3.7 Instancias de pactuacao, deliberacao e articulagcao da Politica

de Assisténcia Social

Desde a NOB 02, ja estavam previstas comissbes de pactuagdo para
operacionalizar a gestdo da politica, objetivando dar agilidade a habilitacdo e
desabilitacdo dos municipios. Considerando, entretanto, estudos de textos
publicados, pesquisas e depoimentos publicos em conferéncias, observamos que a
relacdo CIB e Conselho envolvem muitas tensdes, suscitando conflitos. Essas
comissdes assumem o poder decisoério na habilitacdo e desabilitacdo dos municipios
para operacionalizar a gestdo da assisténcia social, sem que os conselhos, que sao

orgaos deliberativos do sistema descentralizado, tomem conhecimento.

Compreendemos que reunir gestores de varios municipios e do Estado, com
o0 objetivo de avaliar requisitos para habilitagdo na realizagdo de programas e
servigos, suscita alguns equivocos; isso nos alerta para a compreensao de que as
CIBs nao constituem espacos neutros, recebem influéncias politico-partidarias e/ou

podem atender a interesses de grupos com poder de pressao.

O processo democratico, contudo, deve ser buscado por intermédio de agdes
transparentes, dadas a publico e com articulagdes entre os envolvidos, obedecendo

a critérios que nao ponham em duvida as a¢des das comissoes.

A NOB/SUAS (re) afirma o principio da democratizacdo e a diretriz da
descentralizacdo, que se concretizam pelo fortalecimento das instancias de
articulagdo, constituidas por organizagbes governamentais e nao governamentais
que devem agir em consonancia com os conselhos e féruns, entre outras
organizagbes da sociedade. Essa integragdo visa a unidade das agbes da rede
assistencial para unir esforgcos de ampliagao e dinamizagcdo com ofertas de servicos,

assegurando e ampliando o acesso dos usuarios do sistema.

Nessa pactuacdo da gestdo descentralizada da assisténcia social sao
designadas e mantidas as mesmas bases da NOB2: Comissdo Intergestora
Tripartite (CIT) no ambito federal;, e Comissédo Intergestora Bipartite (CIB) no
contexto dos estados, DF e municipios. Nos termos em que séo organizadas, a CIT

e CIBs tém como finalidade:
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Assegurar a negociacdo e o acordo entre gestores envolvidos, no sentido
de tornar efetiva a descentralizacdo da politica publica de Assisténcia Social
e o comando tnico em cada esfera de governo, desde que néao firam as
atribuicbes especificas dos Conselhos, estabelecidas nas respectivas leis
de criacdo e regimentos internos (BRASIL, MDS, NOB/SUAS, 2005 p. 123).
(Grifos nossos).

Em conformidade com a NOB/SUAS, essas comissbes nao tém poder
decisorio, mas estabelecem negociagcdes com estados, DF e municipios, visando a
impulsionar a descentralizagédo das agdes e a estruturagcdo do comando unico em
cada esfera de governo. Mediante este comando, € possivel evitar a superposi¢ao e
a dispersao de acdes e servicos, articular a rede local da assisténcia, promover a
unidade nos servicos prestados pelas politicas publicas, realizando, assim, a
intersetorialidade, a integracao e a descentralizagao dos servigos a serem prestados

mais préximos dos cidadaos.

Percebe-se, pois, que as acbes das Comissdes Intergestoras (CIT e CIB)
devem primar pela visibilidade, divulgando pactos e transmitindo-os pela rede de
assisténcia social, como afirmado na NOB/SUAS (2005, p.123):

As pactuagbes realizadas nessas comissées devem ser publicadas,
amplamente divulgadas, inseridas na rede articulada de informagdes
para a gestdo da Assisténcia Social e encaminhadas, pelo gestor, para
apreciagdo e aprovacdo dos respectivos Conselhos de Assisténcia
Social.

Do exposto, apreendemos a nogao de que as negociagdes pactuadas nas
comissoes devem ser aprovadas pelo Conselho correspondente, diferentemente da
NOB 02, que afirmava: [...] “as conclusées das negociagbes pactuadas no interior da
CIT e das CIB’s deverdo ser publicadas para ciéncia dos conselheiros e gestores”
(BRASIL, MDS, NOB, 2005).

A NOB/SUAS refina a relacéo entre as comissdes intergestoras e conselhos
e, nesse sentido, assegura o poder decisério dos conselhos. Como 6rgaos de
pactuacao, as CIB’s realizam acordos e medidas para aperfeicoamento do SUAS no
ambito regional, negociando a distribuicdo e a partilha de recursos estaduais e
federais destinados ao co-financiamento das acbes e servicos assistenciais,
estabelecendo critérios e procedimentos de repasse de recursos para O CcoO-
financiamento dos consoércios publicos e o fluxo de atendimento dos usuarios,

objetivando a efetivagdo do processo de descentralizagao.
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Por outro lado, a CIT, como espacgo de negociagao entre gestores, prima pelo
sistema descentralizado e participativo da assisténcia social ao realizar suas
competéncias, tais como pactuar estratégias para implantagdo e operacionalizagéo
do SUAS; estabelece acordos sobre as questdes operacionais de implementacao de
servigos, programas, projetos e beneficios; acorda critérios e procedimentos de
transferéncia de recursos para o co-financiamento entre as esferas do governo;
mantém contatos sistematicos com as CIBs para garantia da descentralizagdo. Além
disso, a CIT é o espago de recursos dos municipios, quando contrariados em
relacdo as decisdes da CIB no que diz respeito a habilitagdo, desabilitacao,
renovacao da habilitagdo e avaliagao da gestao (BRASIL, MDS, NOB, 2005).

Percebemos que a NOB/SUAS tentou corrigir a omissao da NOB 02 que,
praticamente, transformou a CIT e as CIB’'s em o6rgaos deliberativos, prerrogativa
dos conselhos. Pode-se identificar no interior dessas comissdes a existéncia de
relacbes da disputa de poder, 0 que enseja tensdes e conflitos que somente sob o
alicerce do ideario democratico é possivel resolver. Essas comissdes tentam
estimular o debate com os municipios, possibilitando o trato responsavel com a coisa
publica e a busca coletiva de solucbes para atender as demandas e necessidades
da populagao; compreender que a disputa de poder no interior das comissdes nao
pode se sobrepor as finalidades para as quais foram criadas; devem pautar suas
acdes em critérios técnicos, éticos e politicos. Eticos porque o processo de luta que
ocorre em seu interior exige compromisso coletivo com o conjunto da assisténcia
social; isso significa distanciar-se do particularismo e do individualismo e assumir um
posicionamento a favor da equidade e da justiga, na perspectiva da universalidade
do acesso de todos os que necessitam de bens e servigos, garantindo a integridade
humano-social dos usuarios; técnicos, porquanto as agdes realizadas mediante
pacto e sua operacionalizagdo requerem conhecimentos da realidade
socioecondmica dos municipios, dominio dos critérios de escolha dos niveis da
gestdo e da partilha; politicos porque estdo em jogo os direitos dos usuarios, o que
demanda gestores que levem em consideragcdo os legitimos interesses da
populagdo, socializando e dando publicidade a decisdes para sedimentar a politica

de assisténcia como politica de Estado.
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3.7.1 O Poder deliberativo dos conselhos e das conferéncias

Instituidos desde a LOAS (1993), os conselhos séo 6rgaos de deliberagédo da
Politica de Assisténcia Social e tém carater permanente’®. Fazem parte da estrutura
de gestdao nas esferas de governo e sao nomeados: a nivel nacional (CNAS),
estadual (CEAS), Distrital (CASDF) e municipal (CMAS), devendo receber apoio
material, técnico e financeiro das respectivas secretarias onde estdo situados. Em
sua estrutura organizacional, os conselhos resguardam a paridade da representagao
entre governo e sociedade civil; em relacdo a primeira representagcdo, os membros
sdo indicagdes governamentais, incluindo 01 (um) representante do estado e 01
(um) dos municipios, enquanto, na segunda, seus membros sdo escolhidos pela
sociedade civil com representagcdes de usuarios, entidades e organizagdes
prestadoras de servigcos socioassistenciais e segmentos profissionais que trabalham
no setor, preservando a participacao da sociedade nas decisdes da politica. Os
conselhos alicercam suas ag¢des em regimento interno, zelando para o cumprimento

da PNAS em todo o Territério nacional.

Como o Conselho Nacional ja foi tratado, anteriormente, deter-nos-emos

sobre os conselhos estaduais e municipais.

O Conselho Estadual de Assisténcia Social (CEAS) tem a prerrogativa de
acompanhar, controlar e deliberar acerca da politica estadual, em consonéncia com
a PNAS e as diretrizes emanadas das Conferéncias de Assisténcia Social; do Plano
Estadual de Assisténcia Social e suas adequacdes; do Plano de Capacitacdo de
Recursos Humanos; da proposta orcamentaria das acdes financiadas e alocadas no
Fundo Estadual de Assisténcia Social (FEAS); dos critérios de partilha e de
transferéncia de recursos estaduais destinados aos municipios; do Plano de
aplicagao do FEAS, acompanhando, inclusive, a execugcao orgamentaria e financeira
dos recursos; e o relatorio da gestdo. Além disso, o CEAS tem a incumbéncia de
acompanhar e controlar a politica, atuar como 6rgao de recurso dos CMAS e CIB,
garantir padrées de qualidade da rede socioassistencial do Estado e agir no sentido
de cancelar registros de organizagdes e entidades que descumprirem a aplicagao de

recursos.

" Por carater permanente, entende-se que os conselhos sao 6rgaos que funcionam sem interrupgéo,
nao podendo ser extintos por medida governamental ou unilateral de nenhuma instancia; somente por
aprovacao em lei, € possivel extinguir-se um conselho dessa natureza.
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Os CMAS tém suas competéncias definidas na LOAS e na NOB / SUAS,
devendo aprovar: o Plano Municipal se Assisténcia Social, a proposta orgcamentaria
dos recursos das agdes assistenciais alocadas no FMAS e o plano de aplicagdo do
FMAS; acompanhar a execucdo orgcamentaria e financeira e controlar a
implementagcdo da politica municipal, o alcance dos resultados e pactos
estabelecidos com a rede de assisténcia social prestadora de servigos; inscrever e
fiscalizar as organizagdes e entidades no ambito do municipio; regular a prestagéo
dos servigos no ambito municipal, tendo como parametros as normas emanadas do
CNAS e as diretrizes da Conferéncia Municipal de Assisténcia Social; propor
cancelamento de registro de entidades que descumprem os principios da LOAS ou

que firam as regras de aplicagédo de recursos.

Os CMAS empenham-se na otimizacdo do funcionamento do Sistema
Descentralizado da Assisténcia Social para garantia da protegao social no espago
socio-historico local, onde as necessidades humanas sdo mais visiveis e se efetivem

a seguranca, a protegao e a autonomia dos cidadaos.

Cabe aqui corroborar a importancia desses 6rgaos junto a sociedade:

O engajamento dos Conselhos no processo de formulagéo, fiscalizagdo e
controle da politica assistencial pode e deve ir além de uma participacéo
meramente formal, ja que a LOAS atribui mais poder de decisdo a estes
orgaos colegiados (Conselhos) do que ao Poder Executivo em si mesmo
[...] os conselhos possuem a prerrogativa de intervir nas proposigdes
governamentais, e de aprovar, ou ndo, a proposta governamental
(BOSCHETTI, 2003a, p. 148).

Os conselhos sao identificados como espagos publicos de elaboragao
politico-democratica, de reivindicacdo de direitos, compartilhamento de idéias e
aspiracoes, negociagdes e confrontos, com possibilidades de fazer face as medidas
constrangedoras impostas ao Pais pelos governos apoiados no ideario neoliberal
que inflige medidas restritivas as politicas publicas.

Os caminhos de formacdo dessa esfera comum sao estabelecidos pelo
discurso e pelas agdes dos sujeitos sociais que estabelecem uma interlocugéo
publica e deliberam, coletivamente, sobre o destino do coletivo dos sujeitos. A base
dessa esfera publica € o reconhecimento do direito de todos a participagao
(RAICHELIS, 1998).

As conferéncias, instancias de deliberagcdo da Politica de Assisténcia Social,
tém como papel fundamental avaliar a politica nos trés niveis de governo, o que
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possibilita o desnudamento das distor¢des, das dificuldades que se apresentam para
os 6rgados competentes na execugao das agdes socioassistenciais. As conferéncias
sdo espagos politicos democraticos e, como tais, abrigam grupos de interesses
diversos que podem interagir, organizadamente ou n&o, com outros protagonistas,
como delegados, convidados e participantes, propondo diretrizes e influenciando
decisdes. Neles, os sujeitos emergem para o debate, a discussao para, entéo,
decidir e deliberar pelo voto. Esses espagos publicos de organizagao politica
oferecem possibilidades de transparéncia e de fortalecimento das idéias do conjunto
da assisténcia. Esses féruns privilegiados devem articular propostas que possam
contribuir para reaver a cidadania dos individuos e familias que se encontram a
margem ou excluidos de uma vida digna. A assisténcia social ja realizou cinco
conferéncias nacionais, com participagao de professores, observadores, convidados
e delegados, eleitos a partir dos municipios, obedecendo, também, a diretriz da
descentralizacéo’".

3.7.2 Instancias de articulacéo: possibilidades de ampliagcdo democratica

na Politica de Assisténcia Social

Ao longo desses anos de lutas pela democratizagédo da Politica de Assisténcia
Social, surgiram varios féruns articuladores da politica. Eles marcam presencga e
garantem espacos de participagcdo em comissodes, eventos, conselhos e reunides. A

seguir relacionamos alguns deles:

e FONSEAS - Férum Nacional de Secretarios de Estado da Assisténcia
Social. Reune os secretarios estaduais de assisténcia social, visando a
discutir, negociar e pactuar agdes, propondo-se a avaliar e acelerar o
processo de descentralizagdo e participagdo na politica; objetiva a
eficiéncia das ag¢des assistenciais para evitar a fragmentacao e a dispersao;
contribui para consolidar a politica nos estados. Esse férum participa da
formulagdo da politica, garante espagos em outras instancias, como

" A | Conferéncia foi realizada em 1995 com o tema a “Assisténcia Social Direito do Cidad&o, Dever
do Estado”; a Il em 1997, o “Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social:
Construindo a Inclusdo, Universalizando Direitos”; a lll em 2001 denominada “Politica de Assisténcia:
Uma Politica de Avancos e Desafios”; a IV realizada em 2003, teve como tema “A Assisténcia como
Politica de Inclusdo: Uma nova agenda para a cidadania — 10 anos LOAS”; a V Conferéncia ocorreu
em 2006 foi nomeada “Plano 10 — Estratégia e Metas para implementagéo da Politica Nacional de
Assisténcia Social”’. No ano de 2007, ocorrera a VI Conferéncia Nacional, com o tema “A Efetivacao
do Plano Decenal de Assisténcia Social”.
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conselhos e féruns de outras politicas sociais, e participam das comissoes
CIT e CIB.”

e CONGEMAS" - Colegiado Nacional de Gestores da Assisténcia Social.
Compreende os gestores municipais para defender a assisténcia social
como politica de seguridade social; desempenha papel importante na
garantia da municipalizagdo da assisténcia; a semelhanga do FONSEAS,
participa da formulagdo da politica, dos planos, programas e projetos;
busca coletar dados, sistematiza-los para divulgar junto aos gestores
municipais, tendo como fungdes consolidar e informar aos gestores
municipais acerca da politica e colaborar na formagao dos gestores.

e Férum Nacional de Assisténcia Social. Fundado em agosto de 1999, em
reunido ampliada do CNAS em Salvador. Entre seus objetivos, o forum visa
a contribuir para consolidar a politica de assisténcia, articulando a
sociedade civil no exercicio do controle social; para isso, formula
estratégias e opgdes, apresentando propostas que contribuam para
sedimentar e fortalecer a assisténcia social como politica de seguridade

social’.

Existem outros féruns estaduais e municipais de assisténcia social no Pais
que funcionam com objetivos semelhantes, como, por exemplo, o Forum Estadual de
Assisténcia Social (FOEAS — Ceara), criado em margo de 1996, e que, no exercicio
de suas atribuicdes, busca a consolidagdo da politica no ambito do Estado,
colaborando na formagao técnica e politica dos conselheiros.

E importante assinalar que o Férum Nacional de Assisténcia Social, bem
como o FOEAS-CE, surgiram na década de 1990, periodo em que, como vimos em
capitulo anterior, a Politica de Assisténcia Social ainda ndao havia se consolidado,
até mesmo pelo seu nao-reconhecimento pleno pelo Poder Executivo. Naquele
contexto, estava evidente o propdsito do governo de privatizar empresas e politicas

"2 Consulta feita & pagina do FONSEAS na internet, onde é possivel verificar a organizacéo e a forma
de trabalho (www.setras.ba.gov.br).

® O FONSEAS - Forum Nacional de Secretarios de Assisténcia Social € uma instancia de articulagao
da Politica de Assisténcia Social das secretarias ou congéneres; CONGEMAS é uma associagao civil,
sem fins lucrativos, com autonomia administrativa, representativa dos municipios brasileiros, que tem,
entre outras finalidades, assegurar a perspectiva municipalista da assisténcia social. Esses foéruns
tém importante papel no processo de descentralizagdo e da participagao social, pois sao capazes de
articular, discutir, pactuar no seu &mbito de agao.

" O Férum Nacional de Assisténcia Social possui uma carta de principios desde 1999, na qual
expressa seus objetivos e lutas. E possivel acessar a pagina via internet;
<www.forumnacional.ezhostring.com.br>
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estatais, numa avassaladora devastacdo da ‘coisa publica’ e aberta alianga com o
receituario neoliberal.

A contribuicdo maior desses féruns é a de aglutinar instituicbes da sociedade
civil para afiangar as conquistas no campo publico da assisténcia social,

desempenhando, portanto, papel importante na defesa da politica.

Essas consideracbes acerca das instancias de deliberagdo, pactuagao e
articulacdo apontam o avanco democratico da Politica de Assisténcia Social. Faz-se
necessario nao esquecer o papel do Estado, cujo dever primordial € implementar
medidas de proteg¢ao social para aqueles que ndo tém como prover sua existéncia,
e/ou que demandem servicos e beneficios para o seu bem-estar. Cabe, pois ao
Estado assumir seu dever publico junto a sociedade, enquanto aos 6érgéos

mencionados reivindicar, pressionar e vigiar as agdées na dimensao do direito.

A garantia da assisténcia social, porém, como prevista no sistema
descentralizado e participativo, s6 se efetiva se contar com recursos financeiros
proprios e suficientes para desenvolver as agdes socioassistenciais, previstas nos
instrumentos legais que Ihe dao sustentacado, e que, juntamente com a gestdo e o
controle social, constituem eixos estruturantes do sistema descentralizado da
assisténcia social. Assim, €& preciso articular a descentralizacdo politica,

administrativa e financeira para que ocorra a assisténcia social publica.

3.8 A gestao financeira da assisténcia no SUAS

O financiamento destinado as politicas publicas esta previsto no orgcamento
publico, que é um instrumento de planejamento, abrangendo programacao,
execugao e controle publico, sendo sua principal fungdo regular as despesas
publicas, projetando-as, autorizando-as e limitando-as. Toda politica publica supde
financiamento publico, garantia orgamentaria e investimento continuo, que
possibilitem implantar e implementar metas, projetos, programas, beneficios e

Servigos.

Esse entendimento repercutiu na Constituicdo Federal de 1988 (arts. 163 a
169), inaugurando um marco no que diz respeito ao planejamento orgamentario da
Unido, estados, Distrito Federal e municipios e, consequentemente, na distribuicdo
das finangas publicas do Estado brasileiro. Tal iniciativa acarretou, entre outras
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vantagens, a organizacao e a possibilidade de um controle social sobre as finangas
da Administragdo publica, mediante alguns instrumentos, tais como: o Plano de
Governo (vigéncia de 4 anos), o Plano Plurianual (PPA), obrigatério em todas as
esferas do governo (vigéncia de 04 anos), e a Lei de Diretrizes Orgcamentarias
(LDO), que oferece cobertura orgamentaria ao PPA. A LDO é também prevista para
ser executada em 04 (quatro) anos, embora seja revista anualmente, tendo como
parametro a execugado do ano precedente e algumas prioridades que irdo surgindo
no decorrer de um mandato governamental. Outros instrumentos orgamentarios séo
a Lei de Orgamento Anual (LOA), que organiza anualmente os calculos de
despesas; também é obrigatéria nas trés esferas de governo. Finalmente, tem-se o
Plano Operativo — PO, que sistematiza e controla as despesas dos ministérios e
secretarias. Apesar de nao ser obrigatorio, sua vantagem é possibilitar a localizag&o
e controle das despesas de cada evento orgcamentario, mostrando o local onde sera
feita a despesa.

Na LOA séo previstas trés modalidades orgamentarias: orcamento fiscal (OF);
Orgamento da Seguridade Social (OSS) - no qual se enquadra a assisténcia social -
e Orgcamento de Investimentos das Empresas Estatais (OIEE).

Vale ressaltar que o Poder Legislativo, por intermédio de emendas
parlamentares, tem assegurado sua participacdo no ciclo orgamentario, abrindo
possibilidades para definir as prioridades no Plano Plurianual de A¢do (PPA), no
exercicio financeiro e na Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) até a aprovacgéo da
Lei Orcamentaria Anual (LOA).

A insergcdo da assisténcia social no orgamento da seguridade significou um
avancgo historico, todavia, ela ndo tem orgcamento estipulado, e vinculado ao
orcamento do Estado, apesar das constantes reivindicagdes nas conferéncias,
nacionais, estaduais, municipais, reunides ampliadas e outros eventos. Com isso, a
assisténcia fica a mercé da vontade dos governantes, que podem ou nao interferir
para mais ou para menos, determinar cortes ou prosseguimentos de programas e
projetos75. Assim, perdura, mesmo com o SUAS, a histdrica incerteza da cobertura
financeira de programas, projetos e servicos que atendam as necessidades e
demandas da populacao.

® Outras politicas publicas, como a Educacdo e a Saude tém orgamentos vinculados

constitucionalmente, e, portanto, sdo amparadas para gerar a continuidade de acbes e estabelecer
prioridades. Ha uma luta a favor de que a assisténcia possa ter uma vinculagdo orgamentaria, como
as duas politicas mencionadas.
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O orcamento publico é, fundamentalmente, um ato politico, pois reflete as
opgdes dos governos, sendo elaborado a partir de decisdes politicas. Nessa mesma
direcdo, o financiamento de uma politica publica ndo € uma acao alicergcada
somente na técnica, mas, também, em escolhas ideopoliticas dos sujeitos politicos
que tém poder de barganha. Precisamos considerar a importancia de ndo sé os
gestores como também conselheiros, técnicos, usuarios e a populagéo, em geral, se
apropriarem de conhecimentos e saberes capazes de fornecer elementos que
fortalecam a luta pelos recursos para programas e servigos, garantindo um
orcamento vinculado e com capacidade de expansao; somente assim, poderemos
reclamar o atendimento das demandas e necessidades legitimas das populacdes
vitimas das desigualdades sociais. Nesse entendimento, ser informado e adquirir a
capacidade de interpretar o financiamento da assisténcia social € revestir-se de
“poder politico”, tdo necessario aqueles que negociam, pactuam e deliberam, e que
podem influir para o “bem ou para o mal” na vida dos usuarios da assisténcia social.

O financiamento da assisténcia sempre foi considerado insuficiente para

desenvolver suas agdes no atendimento do usuario:

[...] o financiamento para a area da Assisténcia Social, no Brasil, tem
sido insuficiente e perverso. Insuficiente porque sempre esteve aquém
do necessario para os bens e servigos destinados ao atendimento das
necessidades basicas da populagdo pobre. E perverso porque o0s
recursos disponibilizados foram provenientes predominantemente da
contribuicdo direta e indireta dos proprios trabalhadores, ndo tendo
assumido uma fungao mais progressiva de redistribuicdo de renda entre
capital e trabalho (BOSCHETTI, 2003a, p. 193).

Historicamente, a assisténcia social sobreviveu de saldos e restos
orcamentarios; seu planejamento passou por seguidos constrangimentos dos 6rgaos
que coordenavam e financiavam a politica: cortes temporarios e/ou definitivos; sua
regulacao, constantemente, foi condicionada aos ajustes e reajustes econdmicos; 0s
‘per capitas” destinados a programas, projetos e servigos eram calculados sempre
para baixo e, portanto, ndo possibilitavam impactos sociais. Por isso, ao ser
conduzida para o ambito da seguridade social, emergiu a necessidade de garantir e

regular recursos e transferéncias.

Do ponto de vista econdmico e financeiro, o orcamento direciona e determina
a politica econémica do Estado, estimula ou desestimula investimentos e gastos,
equilibra ou ndo suas receitas e despesas. Harada (2001, p. 85) considera o

orgcamento instrumento de progresso de uma nagéao cuja fungéo é
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[-..] equilibrar a economia nacional, sua tarefa é afastar as inflagcdes e
deflagdes, mantendo sempre estavel a economia, de sorte que os
investimentos absorvam toda a poupanga sem excedé-la ou ficarem

abaixo dela. O pensamento atual exige “humanizag¢do” do orgamento.
Harada, ao mencionar a ‘humanizagdo do orcamento’, chama a atengao para
0 aspecto humano-social que deve permear o orgamento publico, entendendo-se
que o homem-cidadao deve ser o centro desse orcamento. A razdo econémica €&
importante e central, mas a sua medida é a concepc¢ao de que o orcamento de uma
nacado é feito para obter-se o bem-estar das pessoas, significando que deve ser

inspirado nos direitos fundamentais e sociais.

Os principios que fundamentam o orgcamento publico sdo: o principio da
exclusividade, significando que a lei orgamentaria n&do podera conter dispositivos
estranhos ao que foi previsto e fixado como despesa; principio da programacgéo, que
se refere a necessidade de formulagédo de planos, programas nacionais, regionais e
setoriais; principio do equilibrio orcamentario - capaz de limitar endividamentos, fixar
despesas, estabelecer mecanismos de controle, devendo levar em consideragao
limites conjunturais e fatores econémicos e sociais; principio da anualidade, que
caracteriza a periodicidade do orcamento, razdo por que a Carta Constitucional
delimitou sua vigéncia anual, excegéo ao principio da pluralidade das despesas de
investimentos que devem constar do plano plurianual; principio da unidade, que trata
da coesdao quanto a orientagcdo politica, favorecendo a que o0s or¢camentos se
estruturem uniformemente articulados com o principio da programacao; principio da
universalidade, orientando todas as rendas e despesas dos Poderes, fundos,
orgaos, entidades da administracéo direta e indireta e outros que estdo postos numa
programagao orgamentaria global; principio da legalidade, que explica a
subordinacdo da Administragcdo publica as prescricdes legais e abarca planos,
programas, operagdes e abertura de créditos, transposi¢do, remanejamento e
transferéncias de dotagdes de uma para outra, ou de um érgado para outro, bem
como a instituicdo de fundos; principio da transparéncia orgamentaria, que obriga
pela lei orgamentaria a prestagado de contas por meio de demonstrativos de receitas
e despesas, entre outras, possibilitando a fiscalizagao e controle interno e externo da
execugao orgcamentaria; principio da publicidade orgamentaria prescrita
constitucionalmente, devendo os Poderes da Unido, dos estados, municipios e DF
obedecerem aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade,
devendo, inclusive, encerrar cada bimestre com relatério resumido da execucgao
orcamentaria (HARADA, 2001).
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Apds essas consideragbes do autor, fundamentadas na Constituicao

brasileira, faz-se necessario apreender como se opera o ciclo orgamentario no Pais.

3.8.1 Instrumentos do ciclo orgamentario: domina-los é preciso

Como frisado anteriormente, gestores, conselheiros e técnicos que trabalham
no campo da assisténcia social necessitam apreender as exigéncias postas, hoje, na
gestdao publica. O dominio do financiamento, na Politica de Assisténcia Social,
constitui uma forma de controle politico para negociar, pactuar e deliberar sobre as
necessidades e demandas sociais dos usuarios da assisténcia social.

Na Administracdo publica, o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes
Orcamentarias e a Lei Orcamentaria Anual sdo instrumentos de planejamento e
constituem e delimitam acdes, objetivos, necessidades, prevendo programas,
projetos e servicos que beneficiem a populagdo. Nao se pode, também, deixar de
mencionar a Lei de Responsabilidade Fiscal, de 2000, que hoje exerce papel
importante na gestdo publica e das politicas sociais. Sobre esses instrumentos,

teceremos algumas consideragdes técnicas.

a) Plano Plurianual. Previsto constitucionalmente (art. 165 §1°), trata-se de
uma lei quadrienal, com hierarquia especial, prazos e ritos peculiares; normatiza o
planejamento de médio prazo e afirma a orientagcdo do governo federal para uma
acédo nacional. O o6rgdo coordenador do PPA é a Secretaria de Planejamento e
Gestao do Ministério do Planejamento, devendo ser enviado ao Congresso Nacional
até 31 de agosto do primeiro ano de cada mandato presidencial. Assim, a execugéo
do PPA™® s6 tem inicio no segundo ano do mandato presidencial, sendo encerrado
no primeiro ano do mandato seguinte.

O PPA relaciona o montante relativo aos dispéndios de capital e as metas
fisicas que devem ser alcangadas ao final do mandato. Os dispéndios de capital
dizem respeito ao grupo de despesas que formam um bem de capital ou que
adicionam um valor a um bem ja existente’’. As metas fisicas sdo o impacto fisico,
aquilo que se mensura e se observa a qualquer tempo, quando se avalia uma

® O PPA substituiu, a partir de 1998, o orgamento plurianual de investimentos (OPI), que tinha um
eriodo de duragao de trés anos.

" Transfere por compra ou forma outra de aquisicdo a propriedade entre entidades do setor publico

ou do setor privado para o primeiro.
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politica publica. O PPA detalha despesas de duracédo continuada e é condicionado
pela programagéo orgamentaria anual e pelo planejamento de longo prazo.

b) Lei das Diretrizes Orcamentarias (LDO)® esta prevista na atual
Constituicdo, art. 165 §2°). E uma lei ordinaria anual, valida para um exercicio; sua
finalidade é antecipar e orientar a diregdo dos gastos publicos; seus parametros
norteiam a elaboragdo do projeto de lei orcamentaria no exercicio seguinte, define
programas e agdes; estabelece receitas e limites de despesas, prioridades de cada
exercicio; detalha as metas anuais postas no PPA para serem executadas.

A LDO, em 2000, recebeu aportes da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)"®,
cuja contribuicdo é orientar o governo e a sociedade na condugdo da politica fiscal,
estabelecendo normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na
gestao fiscal:

§1° A responsabilidade na gestao fiscal pressupde agdo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de
afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas
de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e
condi¢cbes no que tange a renuncia de receita; geragao de despesas com
pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e imobiliaria,
operagdes de crédito inclusive por antecipagdo de receita, concessao de
garantia e inscricao de Restos a Pagar (BRASIL, LRF, 2000).

Em relacdo a seguridade social (art. 24), a LRF determina: “nenhum beneficio
ou servigo relativo a seguridade social podera ser criado, majorado ou estendido
sem a indicagdo da fonte de custeio total” como estabelecido no § 5° do art. 195 da

Constituicdo Federal.”

A LRF, constituida de 75 artigos, é instrumento de regulagdo das contas
publicas, impondo exigéncias para uma gestdo alicercada no “planejamento, na
transparéncia, no controle e na responsabilidade”. A LRF provocou desmontes de
programas sociais e de seus mecanismos de atuagao, pois, em privilegiando o
controle e a redugao do endividamento publico estadual e municipal, cortou e limitou
agdes publicas a favor da sociedade, distinguindo o equilibrio fiscal. Ressalta
Bercovici (2004, p. 68) sobre a LRF:

%0 projeto da LDO é de responsabilidade da Secretaria de Or¢camento Federal (SOF), do Ministério
e Orcamento e Gestdo (MPO), e conta com o suporte técnico da Secretaria de Tesouro Nacional
(STN), do Ministério da Fazenda. O prazo que o Poder Executivo tem para a apresentagdo e
encaminhamento da LDO ao Congresso Nacional € 15 de abril de cada ano, devendo ser aprovado
até 30 de junho.

" A LRF — Lei complementar n°101 / 04 de maio de 2000, publicada no DOU em 05 de maio de 2000.
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Devemos ressaltar que ela limita a atuagéo de todas as esferas de governo
do Pais a busca do equilibrio nas contas publicas. Este equilibrio fiscal,
imposto, ndo negociado, nem sempre esta de acordo como os principios do
Estado Federal previsto na Constituicdo de 1988.

Espera-se de um Estado federal medidas negociadas no disciplinamento da
execugao fiscal, objetivando melhorar as heterogeneidades econémicas e sociais do
desenvolvimento do Pais. A LRF, entretanto, constitui uma exacerbagdo do
autoritarismo do Poder Executivo que, por meio dela, isentou o Governo federal da
obrigatoriedade de transferir recursos para os municipios e estados, obrigando-os,
por meio da ameaca penal, a viverem nos limites de suas receitas proprias
arrecadadas, claramente afirmadas insuficientes para atender as necessidades e
demandas sociais. Em decorréncia disso, 0s servigos socioassistenciais prestados a
populagdo nos municipios configuram-se como insuficientes, mediocres e precarios.

c) Lei Orgamentaria Anual (LOA) integra:

I. 0 orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgaos e
entidades da administragao direta e indireta, incluindo fundagdes instituidas
e mantidas pelo Poder Publico;

Il. o orgamento de investimentos das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

lll. o orgamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e
orgaos a ela vinculados, da administragdo direta ou indireta, bem como os
fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico (BRASIL,
C.F. 1988, art. 165 §5°).

A LOA é uma lei ordinaria elaborada pelo Executivo a partir da LDO; abrange,
somente, um exercicio fiscal, embora empenhos de despesas, como restos a pagar
de um exercicio para outro, contribuam para estender seu prazo para além do ano

fiscal®®

. O projeto da LOA é acompanhado de demonstrativo regionalizado e tem
efeito sobre receitas e despesas, explicitados na politica econémico-financeira e no
programa de trabalho do Governo, definindo os mecanismos de flexibilidade que a
administragdo fica autorizada a utilizar: projetos, receitas, isencgdes, anistias,
beneficios financeiros e de crédito, as fontes de receitas e despesas de toda a
Administracdo publica direta e indireta. O orgamento da seguridade social, que

congrega a saude, previdéncia e assisténcia, tem que ser previsto na LOA.

® 0 projeto da LOA, coordenado pela Secretaria de Orgamento Federal no Ministério de
Planejamento, Orgamento e Gestao (LOA/MPO), deve ser encaminhado por meio de mensagem
presidencial ao Congresso Nacional, até 31/08 de cada exercicio, devendo ser devolvido para sangao
até o encerramento da sec¢ao até 15 de dezembro.
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3.8.2 A gestéo financeira da assisténcia social

A gestéo financeira descentralizada da assisténcia é realizada pelos Fundos
Nacional, estaduais, Distrital e municipal que utilizam critérios de partilha dos
recursos alocados e aprovados pelos respectivos conselhos, apés negociagdo e

pactos efetivados nas comissdes intergestoras.

Os fundos das politicas publicas sdo denominados ‘fundos especiais’,
constituidos pelo produto de receitas especificas que, por lei, se vinculam a
realizacdo de determinados objetivos ou servigos, facultada a adogdo de normas

peculiares de aplicagéo®'.

Os fundos de assisténcia social organizam-se como insténcias de
financiamento da politica: deve criar uma unidade orgamentaria gerida pelo gestor
correspondente ao nivel municipal, estadual, distrital e federal, garantindo, portanto,
o comando unico do financiamento, obedecendo aos critérios necessarios a
implementagdo de programas, projetos, beneficios e servigos, além da capacidade
de captar recursos, visando a melhor administragdo das prioridades contidas nos
planos. Na unidade orgamentaria, deverdo constar os recursos da contrapartida® e

do co-financiamento.

A assisténcia social tem seu orcamento/financiamento atrelado ao da
seguridade social. Segundo a Carta Politica de 1988, artigo 195, “a seguridade
social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da
lei, mediante recursos provenientes dos orgcamentos da Unido, Estados, do Distrito
Federal e Municipios e das contribuigbes sociais”

I) do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da
lei, incidentes sobre:

a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou
creditados a qualquer titulo, a pessoa fisica que lhe preste servico, mesmo
sem vinculos empregaticios; b) a receita ou o faturamento; c) o lucro;

8" A lei que orienta os fundos especiais é a de n°. 4320, de 1964; mas os Decretos — lei 200/1967 e
93.872/1986 constituem, também, bases legais de orientagdo dos fundos.

2 A contrapartida é o percentual obrigatério, estabelecido na LDO, e se refere aos recursos federais
recebidos pelos estados, DF e municipios, que devem ser alocados em espécie (recursos financeiros)
ou em bens e servigos economicamente mensuraveis na forma da lei; o co-financiamento (pactuado
na CIT) é parcela do recurso financeiro préprio que o estado ou o municipio aloca no seu orgamento,
visando a complementar os recursos necessarios para garantir a realizacdo das acgdes previstas no
PPA da Assisténcia Social. (MPAS/SEAS, Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia
Social, 2000)
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II) do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, ndo
incidindo contribuicdo sobre aposentadoria e penséo concedidas pelo
regime geral da previdéncia social;

IIl) sobre a receita de concursos prognosticos (BRASIL, CF, 1988).

As receitas destinadas a assisténcia social, por seu turno, compdéem o
Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS), exigindo seu pleno funcionamento,
condigdo ordenada, também, aos demais fundos estaduais e municipais. Os
recursos advém das dotagdes orcamentarias da Unido; doagdes, contribuicdes em
dinheiro, valores, bens e imoveis, que venham a receber de organismos e entidades
nacionais ou estrangeiras, bem como de pessoas fisicas e juridicas, nacionais ou
estrangeiras; contribuigcdo social dos empregadores, incidentes sobre o faturamento
e o lucro; recursos originarios dos concursos prognosticos, sorteios e loterias, no
ambito do Governo federal; receitas de aplicacdes financeiras de recursos do Fundo,
realizadas na forma da lei; receitas provenientes da alienagcdo de bens imdveis da
Unido, no ambito da assisténcia social e transferéncias de outros fundos (art. 3°.
Decreto 1605/95)%3.

Os recursos do FNAS sé&o aplicados para:

e pagamento do BPC da Assisténcia Social;

e apoio técnico/financeiro a programas e servigos de assisténcia social desde
que aprovado pelo CNAS;

e atendimento em conjunto com Estados e municipios das acdes
assistenciais de carater emergencial;

e promover a capacitacdo de recursos humanos;

¢ realizar estudos e pesquisas no campo assistencial;

¢ projetos de enfrentamento a pobreza (BRASIL, MDS, NOB, 2005).

O repasse e a transferéncia de recursos observam as recomendacgoes:

e 0 repasse de recursos para as entidades e organizagbes da assisténcia
social, devidamente registradas no CNAS, sera efetivado por intermédio
dos FEAS, FMAS e do DF de acordo com os critérios estabelecidos pelos

respectivos conselhos;

8 O Decreto n°. 1605/1995 regulamentou a Fundo Nacional de Assisténcia Social, instituido pela
LOAS (1993).



139

¢ a transferéncia de recursos para 6rgaos federais, Estados, Distrito Federal
e Municipios s6 ocorrerdao mediante convénios, contratos e acordos, ajustes
ou atos similares, obedecendo a legislagdo vigente sobre a matéria e em

conformidade com os planos aprovados pelo CNAS;

e As contas e relatérios do gestor do FNAS devem ser submetidos a
apreciacao do CNAS, de forma sintética bimestralmente, e em forma

analitica anualmente;

e Os repasses realizados para Estados, DF e Municipios devem obedecer a
critérios do CNAS e ser avaliados, periodicamente, pela Secretaria de
Assisténcia Social do MDS (BRASIL/ Decreto 1605/2005, art. 7 a 10).

A NOB/SUAS reforgca o papel dos fundos de assisténcia social e orienta seu
funcionamento, visando a transparéncia no uso dos recursos, a visibilidade da
administragcdo publica e ao controle da execugdo financeira. As transferéncias
obedecem a critérios de acordo com os niveis da gestdo municipal e existéncia de
uma unidade orgcamentaria para cada fundo, reunindo todas as receitas da
assisténcia para, entdo, realizar a partilha. Entre os mecanismos usados na
transferéncia de recursos, destaca-se o0 repasse automatico para os fundos,
garantindo a continuidade dos servigos e acgdes, a regularidade e os fluxos da
gestdo financeira para todo o Territério Nacional, realizando, assim, a
descentralizagao financeira preconizada na politica. Observa-se que o SUAS insiste
na questdo do co-financiamento numa clara alusdo de que as agbes sédo
responsabilidades das trés esferas de governo. A NOB/SUAS, como a anterior,
considera a CIT e as CIB’s como instrumentos de pactuagao de recursos em suas
devidas esferas, entretanto, esses recursos devem ser deliberados pelos conselhos,
o que reforca as diretrizes da descentralizacdo e do controle social preconizados na
Constituicao Federal e na LOAS.

Identificamos um impasse em relagédo ao preconizado para a CIB pela referida
NOB: é previsto neste instrumento normatizador que as pactuagdes acerca da
operacionalizacdo da Politica de Assisténcia Social, no dmbito do Estado, devem
ocorrer por meio da CIB e, na instancia federal, da CIT. Acontece, porém, que
compete ao Ministério de Desenvolvimento Social - MDS estabelecer os pisos de

protecdo social, cabendo ainda a este determinar (e ja vem determinado por ele)
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quanto cada municipio recebera para realizar a protecdo social basica e especial.
Assim, a CIB ja nao precisa pactuar recursos no estado, pois essa pactuacgao ja foi
estabelecida nacionalmente, utilizando o chamado “indice SUAS”.®* Portanto, parte
da pactuagao que deveria ser feita pela CIB perde sentido, pois ndo ha mais
recursos a pactuar. Resta, pois, a CIB a competéncia de habilitar e desabilitar os

municipios para os tipos da gestao e avaliar o seu exercicio operacional.

A NOB/2005 langa mao da combinacao de critérios de partilha e de pactuacao
de resultados e metas para a gestdo, visando a equalizagdo, a priorizagdo e
projecao para a universalizagao da PNAS 2004. Para realizar essa combinagao de
critérios, ha que se considerar o porte populacional dos municipios, a proporgao de
populacdo vulneravel e o cruzamento de indicadores socioterritoriais e de cobertura.
Para atender a esses critérios, a NOB/SUAS apresenta as variaveis do quadro de
vulnerabilidade com base nos dados do IBGE, Censo Demografico e PNAD
(BRASIL, MDS, NOB, 2005).

A NOB abandonou o critério de per capita e adotou os pisos de protecao
social. Apesar das formulas demonstradas para o calculo, existem dificuldades de
compreensao dessa nova sistematica, sendo essa dificuldade manifestada por
gestores de fundos de assisténcia social que afirmam desconhecer como os calculos
foram feitos no MDS, porquanto 0s recursos que 0S municipios recebem sao os
mesmos (os anteriores), denotando mudanca tdo-somente de nomenclatura. ®°
Vejamos um exemplo: determinado programa recebia R$150.000.00/ més; o piso
estabelecido nessa nova sistematica corresponde ao mesmo valor, que foi
multiplicado por 12 (n°. meses) e dividido por 12 (n°. meses). Esse resultado

constitui o piso.

Entende-se por pisos o co-financiamento federal, em complementacdao aos

financiamentos estaduais, municipais e do DF, destinado a custear os servigos e

# 0 indice SUAS é encarregado da partilha, do escalonamento da distribuigao de recursos para o co-
financiamento da protegéo social basica, usando critérios técnicos, visando a priorizar os municipios
com a maior proporgdo de vulneraveis (indicado pela taxa de pobreza), menor capacidade de
investimento (receita corrente liquida municipal per capita) € menor investimento do Governo Federal
na protegao basica (recursos transferidos pelo FNAS para a protegéo basica per capita) . Esse indice
deve ser calculado todo ano pelo MDS e seguido quando se tratar de expansdo de recursos para a
rotegdo basica (maiores explica¢gdes podem ser vistas na pagina<www.mds.gov.br/ascom>.
® Mantivemos contato com trés coordenadores de fundos que relataram ter havido uma transposicao
de recursos de programas e projetos, permanecendo 0S mesmos recursos, sem haver uma
explicagdo clara a respeito das formas adotadas. A melhor explicagdo encontra-se na portaria do
MDS 442/05.
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acgdes socioassistenciais continuadas de protecao social do SUAS. Apresentamos, a
seguir, para um melhor entendimento, trés quadros®® demonstrativos da sistematica

adotada quanto aos pisos.

Quadro n° 4 - Formulas, finalidades e valores dos Pisos de Protegao
Social Basica (2005)

PISOS FORMULAS FINALIDADES VALORES ATUAIS
Atender a familias e seus R$1,80 por FR
Piso Basico membros no CRAS sob os (0,90 para pagamentos de
Fixo PBF = CS + FR | parametros do custo médio para o P pag
. . ) técnicos do CRAS e 0,90
MA co-financiamento dos servigos de .
(PBF) para potencializar a rede de

atencgéo integral a familia. projetos).

Mantém os valores dos

. servicos de agao continuada
Atender aos servicos ¢ ¢

o - rede SAC:
complementares no territério do
CRAS: servigos socioeducativos | JOI - Jornada Integral e
para criangas, adolescentes e JOPA - Jornada Para
Piso Basico de jovens; centros de convivéncia; Criancas de 0 a 6 anos;

Transigao PBT = FAPB +FP | 5¢5 - -
agdes de incentivo ao ASEF - Acdes Socio edu-

cativas de Apoio a Familia
de criancgas de 0 a 6 anos;

(PBT) MA protagonismo e ao fortalecimento
de vinculos familiares e
comunitarios; manter toda a rede
dos servigos correspondentes a Centros de Convivéncia
protegao basica. para Idosos.

(portaria MDS n°442/2005)

E um recurso novo ou remanejado
e sera referéncia para o co-
financiamento para prestagao dos
servigos de retaguarda no territério
Piso Basico PBV= CAS / FR voltgfios aq atendimento as
Variavel (PBV) I\/IA— fam|llas? criangas, adolescentes,

jovens, idosos, pessoas com
deficiéncia e adultos vulneraveis e
especificidades do Arido e Semi-
arido, comunidades indigenas e
quilombolas.

Fonte: NOB 2005

CS - Custo médio anual referente aos servigos do PAIF; FR - Familias Referenciadas no territério conforme porte
dos municipios; MA - Meses do ano; FAPB - Montante Anual do Piso de Protecdo Basica (financiamento atual
mantido pelo Governo Federal na Protegao Basica do Pais); FP — Familias Potencialmente usuarias no Pais, no
municipio e no Distrito Federal (retirados PAIF e Agente Jovem); CAS - Custos dos servigos complementares no
territério no nivel da protegéo social basica, de acordo com as especificidades locais e pactos efetivados. Os
valores desses pisos tém como base a Portaria do MDS442/2005; para efetuar os calculos dos “per capitas” a
serem transformados em piso, devem ser tomadas as portarias 2757 e 2774 SEAS/MPAS.

% Os quadros foram elaborados a partir da NOB 2005 e da Portaria MDS 442/2005.
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Explicando os pisos retratados no quadro 04, deve-se levar em consideragao
o porte do municipio; o calculo sobre o custo médio local do co-financiamento dos
servicos de atengdo integral a familia € dividido pelo numero de familias
referenciadas no territério, sendo o CRAS a unidade publica de realizacdo do
atendimento. O valor foi fixado por familia a R$ 1,80 e destina-se ao pagamento dos

técnicos e acdes desenvolvidas na rede socioassistencial.

O piso de protecdo social basica de transicdo € destinado aos servigos
complementares dos CRAS desenvolvido junto as familias e individuos (criangas,
adolescentes, jovens, idosos etc.) e objetiva a manutencdo da rede de atendimento
financiada pelo FNAS reforcando a instituicio do piso em contraposicdo as
modalidades “per capita”, que € transitério até que o sistema possa atualizar a

partilha de forma permanente.

O piso de protecao social basica variavel € um recurso novo, ja que 0s
anteriores se originaram do modelo anterior; visa ao financiamento das prioridades
identificadas nacionalmente e devem ser pactuadas entre os entes federais e
deliberados pelo CNAS; inclui condicionalidades em relacdo ao nivel de habilitagao
dos entes governamentais; destina-se, também, a revisdo do BPC, agora repassado
na modalidade de pisos; o programa Agente Jovem tem o piso enquadrado como

variavel.
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Quadro n° 5 - Férmulas, finalidades e valores dos Pisos de Proteg¢ao Social de
Média Complexidade (2005)

% VALORES
PISOS FORMULAS FINALIDADES ATUAIS
Manutengdo dos servigos prestados pelos | R$ 62,00 para os
Piso de CREAS no atendimento as familias, seus | municipios em
Transicéo de mem2r07 glinddividuos,cujos direitos.foratm S(’as.téo Inicial e
O _ negados/violados, porém sem rompimento | Basica
C Med@ PTMC=EAPEMC/PA dos vinculos familiares L
omplexidade MA Municipios em
(PTMC) - esses servicos abrangem areas maiores | Gestdo Plena o
que os CRAS piso é de R$
80,00
Piso voltado para o financiamento, com
recursos novos ou remanejados pelos
CREAS, incluindo os servigcos de combate
ao Abuso e Exploragdo Sexual de Criangas | PETI rural e PETI
Piso fixo de e Adolescentes e da rede voltada ao|urbano R$ 25,00
Média atendimento daqueles que tiveram violados | e R$ 40,00
Complexidade PFMC=CS + CA | seus direitos, sem rompimento dos vinculos | respectivamente
MA familiares e comunitarios: situagbes de
(PFMC) violéncia, emergéncia, abuso, exploracdo
do trabalho e sexual, negligéncia, omissao; | Projeto Sentinela
tem como condicionante o nivel de
habilitagdo do Municipio e sua adesédo ao
SUAS.

Fonte: NOB 2005

FAPE MC - Montante Anual do financiamento atual da Prote¢do Especial de Média Complexidade;
PA - Pessoas Atendidas com recursos de Média Complexidade; CS - Custo médio do atendimento
dos servigcos de referéncia especializado de média complexidade; CA — Capacidade média de uma
unidade prestadora de servigcos; MA — Meses do ano.

A protecado social de transicdo de média complexidade supde situagdes de
risco social e pessoal, requerendo maior volume de recursos, pois exige prestagdes
especializadas, manutengdo longa de servicos e maior qualificacdo da rede
instalada. Essa protecédo ocorre via CREAS, unidade publica, onde os individuos e

familias recebem atendimentos especiais.

Em relacédo aos pisos de alta complexidade, podemos visualiza-lo no quadro
06.
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Quadro n° 6 - Férmulas, finalidades e valores dos Pisos de
Alta Complexidade (2005)

PISOS FORMULAS FINALIDADES VALORES ATUAIS
Utilizados para manter a rede
de acolhimento para criangas,
adolescentes, idosos, adultos Mantém os valores
em situagdes de vulnerabilidade | atyaimente repassados
Piso Especial de social: abrigados em casas| pelo FNAS para co-
Alta PEACT = PCSA x / Ol lares, albergues, abrigos. S&o| financiamento das
Complexidade | - oA Rl servicos  cofinanciados  que |  agpes de Protegao
MA garantem a protegdo integral as| gocjal Especial de Alta
(PEACI) familias, seus membros sem Complexidade.
referéncia familiar e/ou ]
comunitaria; ou que necessitem (Portaria 2754/ )
de afastamento temporario do
nucleo familiar.
Os valores serdo
Piso de Alta Atender aos usudrios expostos | Pactuados pela CIT e
Complexidade Il | PAC2 = CAS/CA |a violéncia; ou em elevado grau deliberados pelo CNAS.
PAC I MA de d.ependencr?a.que requeiram | (verificamos, que ainda
( ) servicos especificos. nZo estio determina-
dos)
Fonte: NOB 2005
PEAC | - incorpora os servicos da Rede SAC tradicional. E calculado com base nos recursos

existentes, multiplicado pela Capacidade Instalada - Cl, e dividido pelos meses do ano. Ai se estipula
0 piso de alta complexidade |. Para o piso de alta complexidade Il, segue-se a férmula: recurso
existente dividido pela capacidade de atendimento e dividido pelo nimero de meses; CA —
Capacidade média de uma unidade prestadora de servigos; CAS — Custo Adicional Anual em relagao
a média de servigos; CA — Capacidade de atendimento; MA — Meses do ano

O piso social de alta complexidade | destina-se a manter os servicos mais
complexos da rede socioassistencial como protecgao integral de familias e individuos
que necessitam distanciar-se do nucleo familiar e/ou comunitario, permanecendo em
alojamentos e internatos. O piso incorpora servigos financiados da rede tradicional —
SAC e é calculado tomando como base a capacidade instalada (Cl) pactuada em
cada ente da federagdo para cobrir os custos de protegcéo integral de alta

complexidade distribuidos pelos meses do ano.

O piso especial de alta capacidade Il destina-se aqueles cidadaos expostos a
alta violéncia, ou que vivem sob alto grau de dependéncia. Sdo casos que
apresentam particularidades, requerendo cuidados especiais e servigos qualificados
(individuos em situacdo de rua, idosos dependentes, criangas e adolescentes
abandonados) (BRASIL, MDS, NOB, 2005).
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A NOB, ao fixar os pisos, objetiva revogar o modelo convenial, estabelecer
critérios especificos de repasse para cada tipo de protecao, reprimir o clientelismo,
estabelecer a igualdade de recursos por meio dos indices SUAS, promovendo mais

justica no partilhamento e mais flexibilidade na gestéo.

Para os gestores, entretanto, o que ha de novo sdo os CRAS e o0 piso de
protecao basica (piso basico fixo), destinados ao atendimento “na porta de entrada”
do sistema SUAS. Os demais recursos das acgbes continuadas - SAC, PETI,
Sentinela, os servigos prestados pelos CREAS e centrais de atendimento (abrigos,
albergues, casas de passagem e outros) e 0s recursos per capita mudaram de

nomenclatura, mas n3o de valores.®’

A importancia dos pisos para a assisténcia social é indiscutivel para
estabelecimento de critérios de justica, como a equalizagdo dos direitos daqueles
que se encontram em situagao de maior pobreza e desigualdade social. A mudancga
ocorrida na politica, entretanto, ndo chega a todos os municipios: muitos ndo foram
contemplados com os CRAS, permanecendo as acdes dispostas na forma
tradicional; na verdade, a explicagao esta na inexisténcia de recursos; mas, também,
obedecendo a critérios de justica na distribuicdo deles, até onde é justo um
municipio ter seis CRAS e um, seu vizinho, em condi¢des idénticas nao ter sequer
um. Ha municipios que estruturaram os CRAS e n&o puderam coloca-lo em
funcionamento porquanto ndo receberam recursos para tal. Outros tém tomado o
modelo para implantar CRAS com seus proprios recursos, esperando que o MDS os
contemple com os mesmos valores recebidos pelos demais. Apresentamos em
seguida um quadro que permite visualizar todo o processo de descentralizag&o

proposto para a Politica de Assisténcia Social desde a NOB 01 a atualidade.

8 Observamos essa continuidade em contatos realizados com técnicos que trabalham com
orcamento e fundos de assisténcia social no Estado do Ceara.
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Sintese do Processo de Descentralizagao Politico-Administrativo da Assisténcia Social de 1997-2007 no Brasil Sistematizado
pela autora a partir das NOBs 97, 98, 2005

NOB/Ano Funcées Modelos/ Niveis | Instrumentos de Instancias de Pactuacio Orgaos Gestor Orgaos Fundos da
¢ de Gestso Gestéo ¢ da PNAS | Deliberativos | PNAS
- Estruturar o Sistema - Proosta CNAS
Descentralizado e Gestéo intergo- P - - CIT Comissao Tripartite: MPAS/SEAS FNAS
NOB 1 (1997) Particinativo: | Orgamentaria Unido. MPAS/AS + FONSEAS 0 N% ¢
Portaria CNAS a |C|p_at|vo, vernamenta Anual’ niao: CEAS
n° 35/12/1997 |- Normatizar; ’ + CONGEMAS; SAS Estadual 3 FEAS
DOU - Determinar o Fluxo Gestdo Municipal; | Plano Estadual % CMAS N7
financeiro; . - CIB Estadual: ERSAS + SAS | SAS Municipal FMAS
29/12/1997 ! L ~ Plurianual e Anual NZ
- Garantir a eficacia e a | Gestao Estadual. Estadual + COEGEMAS A
o e Conferéncias
eficiéncia da Politica.
Plano de CNAS FNAS
: Q;?gr?oéo Gestéo Federal _AESS?;s(’;ﬁglcna Social CIB — Nivel Federal (Unido + MPAS\l//SEAS C;AS J
NOB 2 (1998) | 5 & Gestio Estadual |- Muioical Estados + Municipios) SAS ostadual vl FEAS
Resoluggio 207 | - Pro;nogao estdo Estadua -prmclz_lgi\ 06 ej adua NS N
- Protecao - - ) .
de 16/12/1998 Gestao Municipal |- Relatérios de CIB: Estados + Municipios SAS municipal NZ FMAS
Gestao Conferéncias
- Plano de C FNAS
Gestao Municipal: | Assisténcia Social; M|n|ster|p de
- Desenvolvimento | CNAS > N
- L - Inicial - Orcamento da .
NOB/SUAS | Protegao Social: s FO . Social e Vv
(2005) _ Basica- - Basica Assisténcia Social |- CIT Combate a CEAS > FEAS
~ ’ - Plena PPA - LOA -LDO Unido+Estados+Municipios
Resolugao - Gest&o dos - Gestdo de -CIBs Fome/SEAS v N2
CNAS 130 de | - Especial de Média e Estados Informagao Estados + Municipios v CMAS >
15/07/2005 | Alta Complexidade ~ x magao, P SAS estadual v FMAS
- Gestao da Unido | monitoramento, .
Relatorio d N7 Conferéncias
- heatorio de SAS municipal v
Gestéo
v v v

Sistematizado pela autora a partir das NOB’s 97, 98, 2005

INSTITUIGOES DA SOCIEDADE CIVIL
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4 FUNDAMENTOS TEORICO-METODOLOGICOS DO PERCURSO
INVESTIGATIVO: TEORIA E METODO NA DEFINICAO DE VIAS
ANALITICAS DO OBJETO DE ESTUDO

Pretendemos, neste capitulo, demonstrar o movimento real da
descentralizagdo da Politica de Assisténcia Social, no interior dos percursos da
histéria sociopolitica cearense recente, ao longo de treze anos, mais
especificamente, de 1993 a 2006. O fio condutor do processo de investigagcdo que
desenvolvemos e ora estamos a expor segue 0s seguintes caminhos: a
(re)construgdo tedrica da descentralizacdo como eixo conceitual, a dinamica
investigativa no esfor¢o de apropriacdo do objeto, balizamentos histérico-empiricos
da descentralizacdo da assisténcia social no Ceara; delineamento do cenario social
como locus de investigacao; e protoformas da descentralizagdo da assisténcia no

Ceara.

Este trabalho investigativo permitiu desvendar as determinagdes e mediagdes
que estdao na base do movimento real da descentralizacdo da Politica de Assisténcia
Social no Ceara. A luz de uma (re) construcio tedrica sobre descentralizagdo como
processo  sociopolitico, trabalhamos as manifestagbes fenoménicas da
descentralizacdo cearense — recobradas no estudo documental e de campo — ou
seja, a sua aparéncia — e fomos, num esforco de aproximagdes sucessivas,
chegando a esséncia do processo de descentralizagdo da assisténcia social no

Cear4, ou seja, aos seus determinantes e mediagoes.

Nesta empreitada analitica, tomamos como referéncia central a distingao feita
por Marx, em 1873, no Posfacio da segunda edicdo de O Capital, ao discutir seu
método de analise, em face das criticas entdo emergentes apds sua publicagao.

Explicita Marx, legando-nos um fecundo principio metodoldgico:

E, sem duvida, necessario distinguir o método de exposicéo formalmente,
do método de pesquisa. A pesquisa tem de captar detalhadamente a
matéria, analisar as suas varias formas de evolugéo e rastrear sua conexao
intima. S6 depois de concluido esse trabalho é que se pode expor
adequadamente o movimento real (MARX, 1996, p. 16). (Grifos nossos).

Nessa investigacado sobre a descentralizagao da Politica de Assisténcia Social
no contexto cearense, buscamos, por diferentes mecanismos e estratégias, afinar o

foco analitico, suas peculiaridades, tomando-o no seu percurso historico real. Nosso
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esforgo analitico foi o de apreender mudancgas, avangos e limites nos caminhos e
descaminhos de sua implementagao politico-administrativa e financeira no Estado do
Ceara, construido no curso de treze anos — 1993-2006. Procuramos trabalhar essas
relagdes na perspectiva de reaver as conexdes intimas do processo, conforme nos

ensina o mestre de O Capital.

Seguindo a légica de Marx na configuragdo do seu método “do abstrato ao
concreto”, partimos da reconstrugdo tedrica da categoria descentralizagdo, para
iluminar o campo investigativo, propiciando-nos apreender o concreto no plano do
pensamento, reconstruindo-o, via reflexdo, como concreto pensado. E o que diz
Marx, ao expor seu metodo de investigacao: “o método que consiste em elevar-se do
abstrato ao concreto ndo é sendo a maneira de proceder do pensamento para se

apropriar do concreto para reproduzi-lo como concreto pensado” (1987, p.228).

Nessa empreitada investigativa, buscamos nos apropriar da descentralizagao
da Politica de Assisténcia Social no Ceara como ‘concreto pensado’, ou seja,

concreto desvendado e compreendido a partir de sucessivas aproximagdes.

Em termos de dindmica expositiva, assim organizamos este capitulo que trata
dos fundamentos tedrico-metodoldgicos: 1) expomos a reconstrugdo tedrica da
categoria central: descentralizacdo; 2) delimitamos a dindmica investigativa
vivenciada como pesquisadora para nos apropriar do fenbmeno da descentralizagao,
expondo os balizamentos histérico-empiricos na demarcagdo do objeto de estudo,
observando o legado histérico, a atuagdo do 6rgao condutor da politica e as
diretrizes do SUAS; delimitamos, também, a area de estudo de investigacdo do

objeto.

4.1 Descentralizagao como categoria basica: um esforgo de (re)

construgao tedrica

A descentralizagao teve inicio no Brasil na década de 1980, decorrente dos
excessos da estrutura centralizada e piramidal do Estado, da crise econémica que
se aprofundou, do burocratismo, do privatismo e da exclusdao de milhdes de

brasileiros dos sistemas de politicas publicas, acarretando mais desigualdades.
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Portanto, esse processo se vincula a essas determinagdes, numa perspectiva de

dispersao fisica das agdes governamentais.

A descentralizacdo constitui oposicdo a centralizagdo, que é o poder de um
s6. Como se comporta o Estado centralizado? Primeiro, consagra a vontade dos
seus ordenadores, embora consinta, em alguns casos, outros ordenamentos legais
secundarios, inferiores. A organizagao do Estado centralizado ocorre na unidade
juridica de uma s6 lei e um so6 direito para o Pais e ndo admite uma normatividade
pluralista. (BONAVIDES, 1992)

Marx, em O Capital, ao se referir a acumulacédo do capital em uma sé mao,
evoca suas consequéncias: um poder concedido a unico individuo ou a determinado
grupo que passa a submeter todo o capital social. A apropriagdo do capital por um
s6 individuo usurpa possibilidades de socializagdo dos bens com outros individuos,
concebe somente um controle, o controle de s6 um capitalista sobre os individuos e
a sociedade. Assim, subtrai os direitos dos cidadaos. O excesso de poder
concentrado em unico individuo ou grupo unico impede que outros entes individuais
ou coletivos facam escolhas ou tomem decisdes. “Numa determinada sociedade s6
seria alcancado esse limite no momento em que todo o capital social ficasse
submetido a um unico controle fosse ele de um capitalista individual ou de uma
sociedade anénima”. (MARX, 1996, p. 728)

Marx (1996) mostra que o sistema de produgao capitalista beneficia somente
determinados grupos, privatizando o poder pela acumulagao e pelo controle. Nesse
sentido, a centralizagdo do capital nas mé&os de alguns grupos ou de um soO
enfraquece os trabalhadores, por isso, insiste na necessidade do Estado planejar a

economia para beneficiar o conjunto da sociedade.

O poder decisério centralizado enfraquece os processos democraticos. Diniz
(2000, p. 09) refere que o Estado centralizado € “instrumento para o fortalecimento
desproporcional do executivo, pela concentragcdo de poder decisorio nesta instancia,
cada vez mais controlada pela alta tecnologia, enfraquecendo o0s suportes

institucionais da democracia.”

Considerando o excesso de poder do Executivo, o Estado apela para

desconcentrar parte dele por meio de seus agentes, concedendo-lhes poderes
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limitados ou parciais. Isso significa que n&o interessa repassar decisées para outro

governante ou aos grupos por ele mesmo delegados.

Para Roversi-Ménaco (1991), a centralizagdo reduz ao minimo a quantidade
de poderes das entidades locais e dos orgaos periféricos; entre as medidas
administrativas do Estado, identificam-se o0s excessos de normatizagoes,
concentracdo de recursos, fragmentacdo de o6rgaos e proliferacdo de acgdes

setoriais, esvaziando, assim, as possibilidades de controle social.

A excessiva centralizagao é considerada por Jacobi (2002, p. 35):

Um fator negativo tanto do ponto de vista funcional (ineficiéncia) das
politicas setoriais e dos servicos publicos, quanto do ponto de vista
democratico, no que diz respeito a sua capacidade para promover uma
necessaria e urgente redefinicdo das relagbes entre Estado e sociedade.

A centralizagdo provoca a distancia do Executivo dos locais e da realidade
dos fendbmenos, ndo possibilitando contatos com os individuos onde eles se
encontram. Essa auséncia do Estado do local impede que as reais necessidades e
demandas dos individuos e grupos sejam atendidas mediante programas e projetos.
Por isso, a centralizacdo constitui empecilho a participacdo da sociedade na busca
da solugao de seus problemas individuais e coletivos. Quando o Executivo planeja e
elabora medidas que n&o dizem respeito a realidade vivenciada pela populagcdo no
local, desmotiva os individuos a se mobilizarem e criarem condi¢cdes para superacao

de seus problemas.

Um Estado centralizado age por seus 6rgaos — institui¢des, unidades fisicas;
utiliza o trabalho dos seus agentes — funcionarios, servidores e contratados lotados
nas subunidades — estados e municipios. Estabelece objetivos para execugéao de
suas ordens, o que ocorre pela obediéncia hierarquica. Assim, o poder permanece
limitado nas mé&os de uma pessoa ou grupo, embora tome medidas
desconcentradoras, passando algumas acgdes administrativas para o plano inferior
da administracdo, dando a idéia de que se trata de descentralizagdo. Essa aparéncia
escamoteia o real sentido de um processo descentralizador, que permite avancgar por

caminhos democraticos.

A centralizagdo, em decorréncia dos excessos cometidos, como

autoritarismos, clientelismos e privilegiamentos, levou a chamada “crise do
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centralismo”, entendida como crise da eficiéncia, porquanto, em funcao desta, as
empresas publicas se endividaram, causando um déficit nas contas dos governos,
provocando a chamada crise da governabilidade, cujo resultado foi a inflagédo, a
exclusao politica, o clientelismo e a corrupg¢ao (FINOT, 2001). Esse autor considera
que, contraditoriamente, o centralismo contribuiu para a integragdo nacional e a
cobertura de servigos basicos, bem como da industrializagdo coadjuvante do
crescimento concentrado de muitos paises, inclusive, do Brasil. A centralizagao
conduziu muitos Estados para a acumulagao do capital, produzindo a concentragao

de renda nas maos de poucos grupos.

O centralismo, historicamente, acarretou pouca flexibilidade de poder,
impossibilitando sua disseminagdo, impedindo a participagdo por meio da

implementagdo de um modelo acelerado de crescimento da economia:

[...] O Estado utilizou uma série de investimentos de politicas econémicas,
visando mobilizar e concentrar os capitais necessarios ao financiamento do
modelo de crescimento, que ficou conhecido como o “milagre” brasileiro [...]
das medidas de estabilizagdo monetaria, correcdo de déficits de
pagamentos[...] modernizou os instrumentos de financiamento dos setores
publicos e privados e do consumo e produgao (BOVO, 2000, p. 99).

De principio, Roversi-Ménaco (1991, p. 329) alerta para a idéia de que n&o
existe formula pura de nenhuma dessas categorias:

A centralizagéo e a descentralizagdo em geral (e também a centralizagéo e

a descentralizacdo administrativa) ndo s&o instituicdes juridicas unicas, as

férmulas contendo principios e tendéncias, modo de ser de um aparelho

politico ou administrativo, s&do, portanto diretivas de organizacéo do sentido
mais lato e ndo imediatamente operativo.

A principal arma utilizada na centralizagdo foi o sistema tributario, que se
voltou para a acumulacédo do capital, cabendo ao Governo federal a utilizacdo de
mecanismos de controle, direcionando os investimentos para o que considerava
setores prioritarios. Assim, diante do esgotamento de setores da industria brasileira,
a arma do governo foi socorré-la, garantindo o crescimento: isengdes de impostos,
créditos para compradores, incentivos no imposto de renda, entre outros. Ao trilhar
por esse caminho, o Governo federal assumia o comando da politica econémica e
tributaria, arrastando, compulsoriamente, estados e municipios, expropriando-lhes
receitas (BOVO, 2000).

A centralizagdo acirrada dos governos militares desgastou o regime,

aprofundando a crise e provocando a reacdo a favor da redemocratizacdo. A
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resposta veio com a Constituicao Federal de 1988, estabelecendo um novo regime
tributario, cuja orientacdo era desconcentrar o poder e as decisdes. Foi nesse
momento que a descentralizagdo ganhou alento no Brasil, sendo utilizada como

bandeira de for¢ca das esquerdas.

Com a Constituicao Federal, os estados e municipios elevaram suas receitas,
enquanto diminuia a da Unido. O principio de controle social do gasto publico passa

a ser utilizado, e segundo Bovo (2000, p.114):

A idéia subjacente a este principio € a de que o controle social dos recursos
publicos é mais eficaz quanto maior é a proximidade entre a esfera de
governo responsavel pelo gasto e a populagdo. Essa proximidade é
verificada particularmente nos municipios.

A centralizagdo que se efetiva no Brasil nas ultimas décadas se depara com
sua antipoda - a descentralizacdo - sendo os maiores beneficiados os municipios
que ampliaram sua competéncia acumulando receitas transferidas pela Unido e
pelos Estados. Na avaliagdo de Bovo (2000) o aumento foi ampliado em torno de
50% em relac&o a situagao anterior, representando um ganho equivalente a 2% do
PIB.

A centralizagdo e a descentralizagdo representam nao categorias fechadas
em si mesmas, mas entrelagadas. Stein (1997a) considera que uma
descentralizacao total pode levar ao rompimento da prépria nogao de Estado, ao

mesmo tempo em que seria utopica a centralizagéo total do Estado.

A categoria descentralizagdo comparece ao debate publico como instrumento
democratico, propulsora de maior participagcdo da sociedade nos processos
decisorios e formas de provisao de bens e servigos publicos prestados nos locais.

Potyara Pereira (1996a, p. 02) aponta solugbes para romper com a centralizagéo:

[..] a participacdo da sociedade no processo decisoério, visando a
transparéncia, permeabilidade e democratizagdo das decisbes e agdes
governamentais; a descentralizagdo politica, financeira e administrativa
como forma de desburocratizar o poder central, tornando mais facil, agil e
eficiente o atendimento de demandas e necessidades sociais.

A descentralizacdo permite um esforco no trabalho de elaboragcdo de um
espacgo publico, onde Estado e sociedade, juntos, possam encontrar solucdes
politicas acerca dos atos e decisdes, principalmente aquelas relacionadas as

politicas sociais.
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A descentralizagao contribui para a transparéncia das agdes governamentais
e do sistema politico, motivando e induzindo a niveis mais altos de participagao
democratica. Nessa logica politica, o governo local € direcionado para a ampliagéo

do poder de deciséo e de controle social.

A descentralizacdo envolve distribuicdo de poder, dispersdao de autoridade,
deslocamento do poder central do fulcro para fora, num movimento centrifugo, que
produz o aumento do poder periférico ou local, produzindo novos arranjos nos

planos institucionais e estruturais.

Transferir responsabilidades para planejar, gerenciar e administrar recursos
nas subunidades do Estado € uma das caracteristicas da descentralizagdo. O cerne
da descentralizacdo, porém, esta na transferéncia do poder decisério, no

partilhamento desse poder, na efetivacao da transparéncia e do controle social.

Uga (1991, p. 97) entende a categoria descentralizagdo como processo

[...]de distribuicao de poder que pressupde, por um lado, a redistribuicdo
dos espacgos de exercicio de poder — ou de objetos de deciséo — isto é, das
atribui¢cdes inerentes a cada esfera de governo e, por outro a redistribuigao
dos meios para exercitar o poder, ou seja, os recursos humanos, financeiros
e fisicos.

Nessa compreensdo, a descentralizagdo n&do se reduz apenas a repasse de
encargos, mas também oferece meios e instrumentos para que o poder decisorio

ocorra em condicdes plenas para aqueles que a recebem.

A descentralizacido implica a redistribuicdo de poderes em duas direcdes:

No deslocamento dos espacgos de planejamento e de tomada de decisdo de
uma instancia central para outras intermediarias e locais, bem como de
recursos (materiais, humanos e financeiros) necessarios ao exercicio do
poder nas diferentes instancias. Apesar de comportar divergéncias, tal
nogdo de descentralizacdo expressa um denominador comum: o de
oposicdo a uma tendéncia centralizadora autoritaria em nome do
fortalecimento e da autonomia relativa das esferas intermediarias e locais e
das instituicdes democraticas (PEREIRA, 1996a, p. 78-79).

A descentralizacdo, ao lado de outros processos, se confronta com a
realocacdao de funcdes e de recursos destinados as esferas subnacionais, o que

significa mais poder para os demais niveis de governo.

Sao consideradas formas aproximadas de transferéncia de poder a
desconcentragcdo, a delegagao de poder, a devolugdo de poder e a privatizagao.

Segundo Alfonso (1997), no documento Political Descentralization and Popular
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Alternatives: a view from the South, “essa classificacdo deve-se a Denis Rondinelli e
seus companheiros do Banco Mundial que, em 1995 e nos anos seguintes,
avaliaram a amplitude de poderes transferidos como diferentes niveis de

descentralizagégo.” (traduzimos).

A desconcentracao envolve redistribuicdo na decisdo, nas responsabilidades
financeiras e na administracdo entre os trés niveis de governo. Do ponto de vista de
Finot (2001, p.37), “desconcentracion seria um traspaso de poder de decision a um
nivel determinado dentro de uma organizacion sectorial, e decolalizacion, el simples

traslado de atividades administrativas, sin poder de decision”.

A desconcentragcao € uma acgao parcial da descentralizagdo executada pelos
agentes governamentais. Os agentes sao investidos de poder de decisdo: um poder,
“delegado pela autoridade superior, a qual continuam presos por todos os lagos de
dependéncia hierarquica” (BONAVIDES, 1992, p. 169).

Para Lobo (1989), a desconcentracdo ndo ameacga as formas consagradas
das estruturas verticais, enquanto a descentralizacdo pde em cena a horizontalidade
de poderes, pois ocorre com a participagdo e o controle social, uma ameaca ao

poder vigente.

A desconcentragdo, segundo esses estudos, desloca responsabilidades no
interior de um mesmo sistema hierarquico ou de uma organizagédo, sem, contudo,
realizar uma correspondente redistribuicdo de poder; nao supde autonomia do poder
decisorio [...] a responsabilidade permanece com a autoridade que desconcentrou
(MENDES, 1998).

Considerando esses posicionamentos dos autores, entendemos que a
desconcentragdo ndo cria agentes locais independentes; se eles executam agoes e
servigos no local, o fazem a mando e em obediéncia ao Estado. Nesse caso, nao se

operam a partilha de poder nem a gestdo autdbnoma local.

Para Alfonso (1997, p. 02), “the first and most basic, which they call
desconcentration is a redistribution of routine administrative functions between
offices dependent on central organisms”gg. Nessa afirmacdo o autor reduz ainda

mais a concepg¢ao da desconcentracdo, ao referi-la como redistribuicdo de rotinas

88 Tradugdo nossa: o primeiro € mais basico que eles chamam desconcentragao € a redistribuigcao de
fungdes rotineiras da administragéo entre os escritorios dependentes do organismo central.



155

administrativas que o organismo institucional central repassa para as suas esferas

inferiores executarem.

Sobre a delegag¢éo de poder, Mendes (1998) a toma como envolvimento das
relagdes Estado e sociedade civil, quando o primeiro transfere responsabilidades
gerenciais para organizagdes nao governamentais que permanecem com

financiamento e regulacao estatal. Diz o autor que a delegagao opera

A desconcentragdo do espago estatal e o surgimento de um ente nao
estatal publicizado. A delegacdo nido deve ser feita sobre as fungbes
estratégicas do Estado, em que ha de se manifestar, Unica e
exclusivamente, o exercicio do poder estatal. A delegacédo vai fazer-se,
sobretudo na regulagdo social ativa de bens e servigos quase publicos ou
meritérios como 0s que ndo sdo puramente estatais, mas que sdo do
interesse publico, portanto de responsabilidade do Estado (MENDES, 1998,
p. 30-31). (Grifos nossos)

A delegacao de poder se traduz em um ato de transferéncia, seja para um
individuo ou um grupo, para que esses exergam o poder politico-legal, atribuido

anteriormente aquele que detinha originalmente o poder.

Jacobi (2002, p. 35) compreende que “a delegacdo de autoridade pode
ocorrer tanto na dimensdo administrativa quanto na dimensdo politica, podendo
coexistir com a centralizagdo publica”. O autor refere-se a delegagdo como
transferéncia de responsabilidades e de poder do Governo central para
organizagbes semi-autbnomas (6rgaos publicos) nao totalmente controladas pelo

Governo central, mas que, em ultima instancia, dele dependem.

Nogueira (2004) concebe a delegagdo de poder do centro para a periferia,
das cupulas para as bases, ou do nacional para o subnacional com entrega de
pedacos do Estado para particulares (via terceirizagao ou privatizagao, por exemplo).
Observa que o detentor de poder tem dificuldades de compartilha-lo por considerar
que se enfraquece ao dividi-lo com outrem mediante a horizontalizagédo, pois
possibilita o surgimento de outros poderes. Ha, portanto, uma relagdo conflituosa
quando se trata de partilhar poder, pois sempre havera o risco da perda de poder

daquele que o transfere.

Alfonso (1997) considera que a delegacgéo esta situada como segundo nivel
de transferéncia de poder e se relaciona a situagdes muito especificas de decisdo,

ensejando o imediato controle do Governo central.
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A devolugdo de poder é tratada por Jacobi (2002) como a transferéncia de
poderes do Governo central para unidades subnacionais independentes. Mendes

(1998, p.30) considera a devolugdo como

[...] a transferéncia de poder decisério de uma organizagao governamental
para outra de menor nivel hierarquico que adquire, assim, autonomia
politica e administrativa. Por isso, € denominada de descentralizagdo
politica. No caso, ha o repasse de poder decisério e, portanto, o
deslocamento de poder politico.

Esse autor assevera que a devolugéo propicia aquisicdoes de poder para os
niveis subnacionais de governo, ensejando autonomia, dificultando a relagao
vertical, permitindo a integracao local, a intersetorialidade e a participagao social.
Prossegue o autor: “a devolugdo esta associada ao grau de desenvolvimento
gerencial dos niveis regionais e locais e se opera através dos processos de

estadualizagdo e municipalizagdo de certas fungbes dos governos federais’
(MENDES, 1998, p.31).

A devolugéo, para Alfonso (1997, p. 02), implies the creation of autonomous
governamental entities with sufficient diversified implementative and decision — make
powers, within specific geographical limits®®. Nessa compreensdo, o poder é
entregue a entidades numa localizacdo especifica e limitada onde se implementa o

poder decisorio.

Em relagcdo a privatizacdo, os bens e servicos da responsabilidade de
instituicdes estatais sao transferidos para instituicbes privadas, obedecendo a
dinamica do mercado, o que é sem duvida uma resposta a crise fiscal que atingiu o
Estado. Em verdade, no ambito das politicas publicas, o Estado ausenta-se de suas
funcdes substantivas, entregando-as a outrem, de preferéncia a iniciativa privada.
Em relagdo as politicas publicas, a saude foi a mais atingida pela privatizagao; a
assisténcia tem repassado para organizagdes da sociedade civil muitas de suas
responsabilidades, desvencilhando-se de encargos sociais e trabalhistas, evitando

contratar pessoal e manter equipamentos sociais.

E preciso atentar para o conteudo dessa classificagdo que, na verdade, se
origina de um grupo de profissionais, liderados pelo Banco Mundial, que tenciona

oferecer elementos para identificar os niveis de poder envolvendo as transferéncias

89 Tradugdo nossa: a devolugédo implica a criacdo de entidades governamentais autbnomas com
poder de decisao diversificado dentro dos limites de um espago geografico especifico.



157

de politicas e programas. Entendemos, porém, que essas formas de aproximagdes a
descentralizagdo, como ja disse Roversi-Mbénaco (1991), ndo sao encontradas em
sua forma pura. A descentralizagdo, por exemplo, € a maneira aproximada da

desconcentracido que é com ela confundida.

Na verdade, ndao podemos perder de vista o fato de que a descentralizagao
oferece enorme potencial a democratizagcdo do poder; possibilita a agilidade de
medidas e ofertas de servigos mais proximos da populagao; oferece espagos para
acdes mais adequadas a realidade local e a participacao popular nas decisdes que
dizem respeito a coletividade. Por outro lado, a énfase dada pelo Banco Mundial e
outros organismos a essas formas de descentralizacdo ha que ser devidamente
avaliada, porquanto a ideologia que cerca esses organismos contraria a
possibilidade de uma radicalizacdo democratica. Ha uma orientacdo clara dos
orgaos internacionais no estimulo a descentralizagdo do Estado como forma de

afasta-lo de suas obrigagdes originais e redimensiona-lo a favor do mercado.

Kaufman (1997) tem uma compreensdo mais radical da descentralizagéo,
demonstrando que ela propicia mais poder aos cidaddaos comuns, e as suas
organizagbes e comunidades. Por isso, assinala que a descentralizagdo é a
alternativa popular indispensavel, capaz de confrontar-se com a privatizagcao
neoliberal e com a onipoténcia do poder central. O autor, também, lembra que a
historia da descentralizagao inclui exemplos de enfraquecimento do Estado central,
que se tornou mais vulneravel ao controle externo. O autor avanga na compreensao
de descentralizacao e se confronta com a elaboragao de Rondinelli (Banco Mundial),
abordada anteriormente, mostrando a descentralizagdo como processo
democratizante capaz de produzir cidaddos mais fortalecidos, que possam exigir

opc¢oes diferenciadas para os problemas sociais das comunidades onde vivem.

4.1.1 Dimensées da descentralizagdo

A maioria dos autores aqui estudados admite a existéncia de trés formas de
descentralizacdo, merecendo destaque os aspectos politicos, administrativos e

econdmicos.
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A descentralizagdo politica integra o processo democratico, envolve a
participacdo da sociedade nos processos de decisbes e nas escolhas das
representacdes locais. Sua tendéncia é reforcar a democracia pela base. Por meio
dela, espera-se maior adequacao entre as necessidades dos cidadaos e as ofertas

de dominio das elites.

O exercicio da descentralizagao politica se fundamenta na transferéncia do
poder governamental central a ser apropriado pelas classes populares. A
transferéncia de competéncias de provisao e de unificacdo de recursos publicos
pode ocorrer para as comunidades subnacionais do Estado, ou das entidades

juridicamente aptas para executar agdes publicas.

Para Jovchelovitch (1998), com a descentralizag&o politica, o poder decisorio
€ transferido para o local e a aplicacdo dos recursos financeiros é decidida pelos

representantes populares eleitos nos varios niveis do governo.

Sposati (1991b, p. 10) destaca a nocdo de que impulsionar a
descentralizagdo democratica ndo se resume a transferir competéncias da gestéo,
pois com isso ndo se avanca na democracia, portanto, € preciso desenvolver um
programa de formagdo e capacitagdo dos recursos humanos e um programa de
comunicagao e educacao popular. A descentralizagao politica ocorre nos territorios
com abertura de canais de participagado e interferéncia popular que junto com o

poder local alcanga graus de resolubilidade dos problemas da comunidade.

A descentralizagdo administrativa se alicer¢a na transferéncia de encargos e
responsabilidades de planejamento, execug¢do, monitoramento e avaliagdo para
outras instancias de governo. A operacionalizagcdo dos programas, projetos e
servigos saem do Governo central para serem executados no municipio, significando
a realizacdo das atividades na proximidade dos cidadados. Trata-se de um
remanejamento de competéncias, fungdes e recursos que vao, gradativamente, se
consolidando, modificando as estruturas de poder, permitindo o controle social do
espaco publico (JACOBI, 2002).

Nessa dimensdo de descentralizagao politica, os conselhos encontram
espacgos para denunciar autoritarismos, desvendar intengdes e agdes que impedem
os protagonistas de se apropriarem do conhecimento para interferir nos destinos da

politica, exigindo o cumprimento dos direitos sociais.
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Para Sanches (1999, p. 03), a descentralizagao administrativa

[...] ocorre quando o ente descentralizado exerce atribuicbes proprias que
decorrem do ente central, que empresta sua competéncia administrativa
constitucional a um dos entes da Federagado tais como os Estados-
Membros, os Municipios e o Distrito Federal, para a consecugdo dos
servigos publicos.

O autor citado subdivide a descentralizacdo administrativa em “territorial ou
geogréafica e servigos funcional ou técnico e por colaboragdo”. A descentralizagéo
territorial implica a existéncia de um espaco localmente delineado, com
personalidade e capacidade juridica de direito publico e capacidade legislativa
subordinada as normas do Poder central; no que diz respeito a descentralizagdo por
servigos — funcional ou técnico — o poder publico (Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios) cria por lei uma pessoa juridica de direito publico, atribuindo-lhe
titularidade para executar servigos publicos descentralizados. A descentralizagdo por
colaboragcdo ocorre pelo contrato de concessdo de servigo publico, por ato
administrativo unilateral — é a permissao de realizar servicos publicos. Nesse caso, o
servigo publico passa a ser prestado pela pessoa juridica de direito privado que

dispde os servigos de acordo com o interesse publico.

A expectativa em torno da descentralizagdo administrativa advém da divisao
do trabalho e da especializacdo das fungdes num determinado territério; da
possibilidade de capilaridade na prestacdo de servigos, assegurando um grau maior
de resolugao das necessidades e demandas locais; da articulacdo de parcerias para
realizacdo de programas e projetos na proximidade dos cidadaos; da
democratizacdo das acgodes, obtendo-se maior participacdo e controle social da

gestao publica.

A descentralizagéo fiscal diz respeito as atribuigbes que os governos tém nas
questdes referentes a tributos e receitas que sao partilhadas entre os trés entes da
Federagdo. O partilhamento de recursos no co-financiamento dos programas,
projetos e servigos direcionados a populagao visa ao bem-estar dos cidadaos. O
financiamento obedece ao ciclo orgamentario do Pais e esta sujeito as regras
impositivas da Constituicdo de 1988. Essa descentralizacdo financeira envolve
recursos compativeis com as necessidades e demandas da populacdo e permite
maior autonomia dos governos locais. Nesse sentido, a autoridade local tem a

liberdade de atender a populacdo, conferindo-lhes o direito de debater, discutir e
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indicar as prioridades no orgamento publico local. A populagao politizada enseja o
atendimento aos interesses coletivos, abandonando aqueles individuais e
clientelistas. O gasto publico pode ser melhorado mediante a participacdo consciente
e também responsavel dos cidadaos; esses devem se capacitar para participar da
elaboragdao dos orgamentos, compatibiliza-los com as necessidades e demandas
postas nos planos plurianuais e anuais, acompanhar as metas previstas e exercer o
controle social sobre as agbes governamentais, o que significa exigir eficiéncia do

Estado, voltada para a aplicacdo democratica das politicas.

Esses trés eixos apontados respondem a crise do Estado e buscam dividir
com outras instancias a administracdo das desigualdades sociais, partilhando
programas, projetos e ag¢des. Se, no entanto, a idéia for a desestatizagdo - a
desresponsabilizacdo do Estado, a descentralizacdo sera usada, apenas, para
responder as instituicoes do poder econbmico, encontrando respaldo nos
organismos internacionais que enfatizam o mercado e pregam a minimizagao do
Estado. A descentralizagdo serviria como mais um instrumento na efetivagdo do
projeto neoliberal. Por isso, o controle social tem fundamental importancia para se
contrapor a descentralizagcédo destrutiva que desmonta politicas, delega servigos sem
recursos, transfere para o municipio responsabilidades sem uma correspondente

competéncia administrativa e financeira (SOARES, 2000).

4.1.2 O Estado Federativo Brasileiro e a descentralizacdo

O federalismo, no Direito Constitucional, refere-se a uma forma de Estado
caracterizado pela unido de coletividades publicas dotadas de autonomia politico-
constitucional, ou seja, autonomia federativa (SILVA, A., 2003). A Constituicdo
Federal de 1988 adotou a forma de Estado Federal. Historicamente, autores como
Bovo (2000) e Rezende (2003) identificam, desde 1889 (vigéncia da Primeira
Republica) a atualidade, processos de centralizagdo - descentralizagdo no Estado
brasileiro, denominado de ciclos, estando atrelados aos regimes politicos autoritarios

e democraticos.

Em seu artigo 1°, a Constituicdo Federal de 1988 configurou a Republica
Federativa do Brasil alicercada na unido indissoluvel dos estados, municipios e

Distrito Federal, cujos fundamentos sao a soberania, cidadania, dignidade da pessoa
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humana, valores sociais do trabalho e da livre iniciativa e do pluralismo politico.

Machado Segundo (2005, p. 38) entende o Estado federativo como

[...] forma determinada pela norma suprema do ordenamento juridico
nacional, que consiste na feitura de divisdes verticais internas em um
Estado que se apresenta uno perante a comunidade internacional, divisdes
estas ndo marcadas ou alcangadas pelo Direito Internacional, mas que
originam entes autbhomos, aos quais se garante a capacidade de se
autogovernar, com autonomia politica e aptiddo para elaborar suas proprias
ordens juridicas, dentro das possibilidades ofertadas pela Constituicdo
Federal. (Grifos nossos).

A maior inovagdo da Constituicdo foi a inclusdo do municipio como
componente da Federagdo. As normas constitucionais ddo ao Municipio o direito a
autonomia e a auto-organizagao concretizadas por determinagcéo de que o municipio
pela sua Lei Organica, rege seu destino politico-administrativo e financeiro em
consonancia com os principios da Constituicdo Federal. Essa elevacdo ao patamar
de unidades federativas produziu um ente constitutivo, organizado administrativa e

politicamente, para o exercicio de competéncias proprias (RONZANI, 2005).

O federalismo implica o compartiihamento de poderes entre os trés niveis
governamentais, com responsabilidades divididas, visando ao bem-estar da
sociedade. Estabelece relagbes intergovernamentais — Unido —estados—municipios -
DF — indicando que questbes como saude, assisténcia publica, combate a pobreza,

marginalizagao e outros devem ser tratados de forma cooperativa.

Almeida (1995) distingue dois tipos de federalismo: o centralizado e o
cooperativo. O primeiro transforma os governos estaduais, municipais e distritais em
agentes administrativos do Governo federal, com forte envolvimento nos assuntos
das subunidades federadas, nos principios decisorios e nos recursos. Sobre o

federalismo cooperativo, a autora (1995, p.90) entende que ele

[...] comporta graus diversos de intervengdo do poder federal e se
caracteriza por formas de a¢do conjunta entre instancias de Governo, nas
quais as unidades subnacionais guardam significativa autonomia decisoéria e
capacidade prépria de financiamento. (Grifos nossos)

Bercovici (2004, p.57) justifica o federalismo cooperativo

[..] no fato de que um Estado intervencionista e voltado para a
implementacdo de politicas publicas, como o estruturado pela Constituicdo
de 1988, as esferas subnacionais ndo tém mais como analisar e decidir,
originalmente, sobre inUmeros setores da atuagao estatal, que necessitam
de um tratamento uniforme em escala nacional. Isto ocorre principalmente
com os setores econdmico e social, que exigem uma unidade de
planejamento e diregéo.
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Tanto Bercovici (2004) como Almeida (1995) consideram que a cooperagao
entre os entes federados se equilibra a partir da integracdo econdémica nacional, e
salientam que a cooperagdo financeira é a espinha dorsal do federalismo
desenvolvendo-se em bases solidarias por meio de politicas publicas conjuntas e de

compensacgoes das disparidades regionais:

A cooperagdo financeira tem como caracteristica a responsabilidade
conjunta da Unido e entes federados para realizagdo de politicas publicas
comuns. O seu objetivo é claro: a execucdo uniforme e adequada de
servigos publicos equivalentes em toda a Federagdo, de acordo com os
principios da solidariedade e da igualdade das condi¢des sociais de vida
(BERCOVICI, 2004, p. 59).

A cooperagdo no federalismo ocorre mediante a interdependéncia das
instancias, atribuida e exercida conjuntamente, sem esquecer que o0s entes

federados podem atuar de forma independente ou isolada.

Ha dois momentos de decisdo na cooperagao: o primeiro ocorre no plano
federal, que adota medidas de uniformizacdo na atuacdo dos poderes do Estado,
competente para determinada matéria. No segundo momento, o Estado e o
Municipio executam politicas e medidas separadamente, embora possam ser
partilhadas por todos, principalmente, no que diz respeito ao co-financiamento das
acdes. A Carta Constitucional prevé competéncias comuns para os entes federados

e especificos para estados e municipios.

Bonavides (1992, p. 208) argumenta que as chaves do federalismo sao a lei

da participacéao e a lei da autonomia

[...] a lei da participagao torna os Estados-membros parte do processo de
elaboragcao da vontade politica valida para toda a organizagdo federal,
intervém com voz ativa nas deliberagcdes de conjunto, contribuem para
formar as pegas do aparelho institucional da Federagéo [...].

Sobre a lei da autonomia, o autor (1992, p. 208) aponta que esse carater rege

as unidades federadas e

[...] podem estabelecer uma ordem constitucional proépria, estabelecer a
competéncia dos trés poderes que habitualmente integram o Estado
executivo, legislativo e judiciario e exercer desembaragadamente todos
aqueles poderes que decorrem da natureza mesma do sistema federativo,
desde que o faga na estreita observagdo dos principios basicos da
Constituicao Federal.
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Na perspectiva do Estado federativo, como vimos, o municipio galgou um
status essencial ao regime democratico. O pacto estabelecido entre as trés

instancias promove a descentralizagao-participativa.

Nessa ordem de idéias, se podera entrever que, quanto mais
descentralizado o exercicio do poder estatal, maiores hdo de ser as
possibilidades de participagédo do cidadao, e, por conseguinte, mais elevado
sera o nivel de democracia a que se podera chegar (RONZANI, 2005,
p.118).

E na instancia municipal que se garante o direito & liberdade, onde transcorre

a vida dos cidadaos, os servigos sdo prestados e as pessoas se organizam, se

mobilizam, participam e agem. O municipio € uma célula politica e administrativa

forte, capaz de provocar mudancas na vida comunitaria. Por isso, ha que se

reconhecer sua relevancia, expressa na condicdo de todo servigo prestado pelo

Estado seja ali executado, ja que € nessa instancia que os cidadédos vivem e se

relacionam uns com os outros. A interseccdo dos trés niveis aplica-se, também, no

principio da subsidiariedade, campo fértil a ajuda mutua, a troca de interesses e de
recursos financeiros, humanos e materiais. Assim,

Do ponto de vista das politicas publicas, amplia-se a competéncia legislativa

do municipio atribuindo-lhes novas responsabilidades. Dotam-se o0s

municipios de recursos tributarios, transformando-os em esfera autbnoma

de governo com a obrigagdo constitucional especifica de fazer politica
social (JACOBI, 2002, p. 42).

O municipio como entidade federada possui autonomia politica, administrativa
e financeira, tendo capacidade para a auto-organizagdo, mediante lei propria
instituida em consonéancia com a Constituicdo Federal. A descentralizagcao politico-
administrativa posta na Carta prevé que a execugao das politicas ocorra na esfera
municipal, e, somente na incapacidade dessa, o governo estadual assume. Em
obediéncia ao pacto federativo, a Unido s6 prestara servigos locais diante da

completa auséncia dos dois entes - estado e municipio.

A autonomia do municipio se faz na organizagao, no autogoverno, no uso de
sua capacidade normativa e de auto-administracdo. E uma autonomia que lhe
permite gerir os proprios negocios — tem autoridade constitucional para tal, é esta
sua base legal. E enfraquecido, porém, quando a propria Unido impede que os
recursos para a execugao das politicas publicas sejam decididos no municipio,

optando por tutelar tais politicas. Boschetti (2003a, p. 178) assinala que:
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O poder central, no caso, o Governo federal, continua assumindo uma
posicdo centralizadora e autoritaria, visto que continua definindo os
tipos de servigos, programas e projetos, o que fere os principios da
descentralizacdo e de autonomia dos poderes locais (Estados e
municipios).

A Constituicao apresenta trés tendéncias que se entrelacam: a
municipalizacdo, a descentralizacdo e a participagcdo na gestdo local. A
descentralizacdo ¢ um caminho aberto a participacdo democratica e fortalece a
cidadania. A ampliagao da participacdo nas politicas publicas ocorre na constituicao
dos conselhos, de comités, comissdes e foruns que despertaram a comunidade a
estabelecer novas relagdes com o Estado. Sao possibilidades que tornam o local um
espaco proprio a participagado dos agentes na gestdo de bens publicos coletivos. “O
local exprime proximidade, encontro diario, existéncia de especificidades sociais,

culturais bem partilhadas” (BOURDIN, 2001, p. 25).

O local, contraditoriamente, produz favorecimentos, clientelismos, cooptacao
de agentes, omissdes, partidarismos e, nesse sentido, beneficia o grupo dirigente

que subalterniza pessoas e grupos.

O municipio no desenho democratico brasileiro situa-se como propulsor da
integracao coletiva da cidadania. A Federagao, que se inicia no municipio, € o local

onde a vida dos individuos comega e termina. Para Ronzani (2005, p. 123),

Unido e Estados Federados sdo concepgdes que ndo existem a partir de si
mesmas. Sua dimensao e estrutura reais partem das comunidades vivas e
palpaveis s6 existentes nas cidades. Nelas € que o homem se fixa com
animo e definitividade, nelas é que trabalha, gera e cria a prole, luta pela
sobrevivéncia.

O autor acredita que € na escala menor e ndo na nacional que a unidade de
um Pais se organiza e se arquiteta. Por isso Unido, estados, municipios e DF
precisam realizar um pacto cooperativo no planejamento conjunto, na coordenagao,
execucdo e controle das politicas publicas descentralizadas, onde o papel da
municipalidade € de responsabilizacdo pela execugdo. Para isso, 0 municipio
necessita de condigdes politicas, econbémicas e financeiras para viabilizar as
politicas publicas, libertando-se da dependéncia federal e estadual, respeitando sua

autonomia.

Considerando a proximidade dos individuos com o municipio, justifica-se

investir na melhoria das suas estruturas administrativas, fisicas e materiais para que
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by

haja uma prestagdo de servicos correspondentes visando a melhoria de vida da
populagcdo. As cidades incharam nesses ultimos dez anos, em virtude da migragao
do campo proveniente do abandono, demora do atendimento dos problemas,
imagens expostas na midia de uma vida melhor, possibilidade de educagdo dos
filhos para que tenham vidas mais dignas. Com isso, aumentou a necessidade de
uma rede organizada de prestagdo de servigos na saude, na assisténcia, na
habitagcdo e nos servigos urbanos, visando a impedir o aprofundamento do abismo

social que se alarga, acentuando a barbarie social.

Materializa-se, cada vez mais, a idéia de que as solucdes para os problemas
sociais se encontram nos municipios. E na arena municipal que o enfrentamento
social ocorre com o desdobramento de politicas publicas descentralizadas,
ensejando o encurtamento da distancia entre o poder publico e o cidaddo na menor
circunscricao territorial, motivando a sociedade a participar, visando ao éxito de uma

gestao publica voltada para a cidadania. Bourdin (2001, p. 141) acentua que

[...] fazer politicas locais supde que se tenham os meios de intervir nos
setores escolhidos para se investir e que tenha condicdo de unir os setores
entre si [...] & preciso criar novas organizagdes, trabalhar de outro modo,
sobretudo por objetivos ou projetos, negociar ndo a alocagao de recursos,
mas a aceitagdo de uma mudanga da ordem.

Invocamos a idéia de que na realidade do Brasil, as acbes devem ter carater
continuado, porquanto a maioria dos projetos estabelecidos tem formato de inicio —
meio - fim e nem sempre possibilitam que os usuarios das politicas ultrapassem as

barreiras que os impedem de exercer a cidadania.

A concepcado de pacto federativo na Constituicdo de 1988 nao pode ser
reduzida a meros cumprimentos das competéncias estabelecidas. S6 o esforgco de
cooperagao entre as instancias de governo concretizara o pacto federativo. Nesse
sentido, a descentralizagdo emerge como processo de realizagdo de um conjunto de
medidas politico-administrativas e financeiras, capazes de consolidar politicas

publicas favoraveis a cidadania.

A descentralizacao foi utilizada no ambito das politicas publicas como forma
de a Unido desvencilhar-se de suas obrigagdes. O pacto federativo rompeu-se
quando os municipios tiveram de assumir o financiamento de projetos e servigos
elevando suas despesas com programas transferidos dos governos federal e

estadual e passaram a utilizar receitas orgamentarias préprias com os gastos sociais
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e administrativos em funcao da redugao de repasses. Os governos municipais foram
mais pressionados para a execucgao de politicas publicas em razdo do agravamento
dos problemas sociais locais, que demanda o aumento de servigos. O municipio foi

apenado, pois ndo arguiu a contrapartida, exigéncia do pacto cooperativo.

Desde a operagao do desmonte do Estado, iniciado no governo Collor, a
Unido vinha se desresponsabilizando das agdes na area social. “Esta estratégia era
uma tentativa de redistribuir encargos entre os trés niveis de governo — destituida de
qualquer acgdo planejada, resulta em uma descentralizagdo desarticulada” |[...]
(BOVO, 2000, p. 121).

Os municipios continuam a enfrentar problemas que comprometem a
descentralizagdo financeira. O comando unico das politicas publicas, cujo papel
principal € articular medidas intersetoriais e integradas no municipio, ainda nao
consegue realizar agdes que se coadunem com as necessidades e demandas, por

motivos que dizem respeito aos fatos abaixo:

- 0 Governo federal mantém um rol de programas sociais que forgam os
municipios a recebé-los sem ensejar, muitas vezes, atingir o cerne dos

problemas do territério; e

- 0s estados continuam mantendo a execugado direta dos programas e
projetos em bases conveniais ou usando a estratégia da terceirizacgéo,
denotando uma desresponsabilizacdo em relagdo as politicas; negando,

assim, as determinagdes de que a execugao € privilégio municipal.

A descentralizagdo no Brasil, nas ultimas décadas, pode ser analisada a luz

de duas vertentes contraditorias:

1) a primeira esta intimamente ligada ao avango democratico, isto &, contraria
ao centralismo, democratismo, autoritarismo, portanto, afirma a luta da sociedade e
0 nascedouro de mudancgas na tradicional piramide do poder, centrada no ambito da
Unido. A sociedade investe-se de protagonismo para exercer o controle social e a

fiscalizagdo das ag¢des do governo;

2) a descentralizagao, que se expressa no redirecionamento para os agentes
locais e para o mercado, € usada para enfrentar a crise da sociedade capitalista,
sendo orientada pelos organismos internacionais cuja énfase é a eficiéncia e

otimizagao de recursos. Para Bercovici (2004, p.64)
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Os resultados desta modalidade de descentralizagdo sdo o aumento das
desigualdades regionais e sociais, o privilégio dos setores mais ligados a
economia internacional e a possibilidade de fragmentagéo nacional, com o
estimulo a insercdo e articulacdo direta e separada dos entes federados
com o exterior, sem levar em conta os interesses do todo nacional.

Entendemos como Benjamin (1998),

Que o Brasil precisa criar formas tremendamente amplas de participagéo
popular, que convirjam na diregdo de instituicbes democraticas renovadas a
serem consolidadas...[...] nenhum fortalecimento do Estado & positivo se,
em paralelo, ndo forem ainda mais fortalecidos os mecanismos de controle
da sociedade sobre o proprio Estado, sem o qual ele tendera a maior
burocratizagao, maior corrupgdo, maior arrogancia e maior propensao para
errar (p.174).

4.1.3 Descentralizagc&o/ globalizagcdo/ neoliberalismo

A descentralizacdo, como processo recente de transferéncia de poder e de
encargos, € alimentada no Estado contemporaneo brasileiro. A globalizagao adotada
no Brasil encontra na descentralizacdo uma forma de desvencilhar-se das

responsabilidades para com a sociedade.

Entendemos que a globalizagdo ndo € um fendbmeno de hoje. Marx ja havia

identificado sua evolugao, o que pode ser visto no Manifesto Comunista:

Em lugar das velhas necessidades, atendidas pelos produtos do préprio
Pais, surgem necessidades novas, que exigem, para a sua satisfagéo,
produtos dos Paises mais longinquos e de climas os mais diversos. Em
lugar da velha auto-suficiéncia e do velho isolamento local e nacional,
surgem um intercambio generalizado e uma generalizada dependéncia
entre as nagbes. E isto se refere tanto a produgdo material quanto a
produgéo espiritual. Os produtos espirituais de cada nacdo tornam-se
patriménio comum. A unilateralidade e a estreiteza nacionais mostram-se
cada vez mais impossiveis; das inumeras literaturas nacionais e locais
nasce uma literatura mundial (MARX, 1998, p. 9). (Grifos nossos).

Esse trecho expressa a dinamica das relagbes no plano mundial, exigindo
uma interdependéncia de nagdes em busca de um patriménio comum. A idéia de
“aldeia global’®® foi, entretanto, carcomida pela intensificacdo do fenémeno da

globalizagdo da sociedade capitalista, anunciada por lanni nos anos 90 como:

[...] a intensificacdo das relagdes sociais em escala mundial, que ligam
sociedades distantes de tal maneira que acontecimentos locais sé&o
modelados por eventos ocorridos a muitas milhas de distdncia e vice-versa.
Esse é um processo dialético porque tais acontecimentos locais podem se

% Aldeia Global, expressdo criada por Marshall McLuhan, afirma que o progresso tecnoldgico,
principalmente, na comunicacao reduz o planeta a uma aldeia, ou seja, um acontecimento que ocorre
numa pequena cidade tem efeito global.
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deslocar numa diregdo inversa a relagbes muito distanciadas que o0s
modelam. A transformacgéao local é tanto uma parte da Globalizagdo quanto
a extensdo lateral das conexdes sociais através do tempo e espaco (IANNI,
1999, p. 243). (Grifos nossos).

Marx e lanni, em diferentes momentos histéricos, expressam as relagdes de
intercambio e de interdependéncia que em escala mundial transformou o mundo
capitalista nos planos internacional, nacional e local, atingindo o funcionamento dos
Estados Nacionais. Como resultado desse intercambio, a vida social, politica e
econbmica no mundo foi sucessivamente marcada pelo aprofundamento da

globalizagao, que incorporou a légica do capital excludente, desigual e seletivo.

O mundo globalizado se caracteriza pela contradi¢do: um lado encanta e atrai
por oferecer vantagens com o volume de técnicas, informagdes, recursos
instantaneos, encurtamento das distancias, do mercado planetario, da cibernética,
eletrbnica, informatica, enfim, sdo vantagens produzidas no mercado global. A
intensidade do capitalismo crescente com a globalizag&o provoca desajustes sociais,
exclusdo social de parcelas crescentes da populagdo tanto nas sociedades ricas
como nas pobres: sdo homens e mulheres desempregados, com perdas de direitos
trabalhistas e previdenciarios, resultado da mudanga no mundo do trabalho e da
tecnologia, deixando milhdes de trabalhadores sem postos de trabalho, enquanto
outros sao submetidos a salarios perversos. Além disso, “a globalizagdo em escala
planetaria das atividades produtivas leva necessariamente a grande concentragcéo

de renda, contrapartida do processo de exclusdo” (FURTADO, 2001, p.33).

A globalizacdo tem sido um desastre na tarefa desafiadora de busca de
solugdes no campo social, pois contribuiu para o aumento das desigualdades sociais
e para um mercado voltado para o lucro exacerbado, em detrimento do
desenvolvimento humano-social. A visdao otimista da globalizacdo ideoldgica
desmanchou-se no ar: “a esperada prosperidade e integracdo mundial esta longe de
acontecer. Observa-se, hoje, uma profunda desigualdade entre as varias regiées do
planetal...].” (ALVES; CORSI, 2002, p.2).

Stiglitz”' (2002) mostra o fracasso do sistema imposto ao mundo: a

globalizacado obriga a austeridade fiscal, a privatizacao, a liberalizagdo do mercado;

o Stiglitz foi chefe do Conselho de Consultores Econémicos do Governo Clinton e economista — chefe
e vice presidente sénior do Banco Mundial. Seu livro mostra as faces da globalizag&o: o fracasso que
o Banco Mundial, o FMI ndo admitiram! Ou, ndo admitem]...] Isso dito pelo autor € o mesmo que
admitir o fracasso da globalizagao.
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embora ache que tiveram sentido logo no inicio do Consenso de Washington, mas,
em seguida, comegaram a arruinar o mundo: déficits acumulados, aumento das
dividas externas, crescimento deficitario, contribuindo para a desresponsabilizagao
para com a miséria. As dividas e os custos sociais sdo imensuraveis. Stiglitz (2002,

p. 35) confessa o fracasso da globalizagéo:

Em muitas situacgdes, os beneficios da globalizagdo tém sido menores do
que seus defensores apregoaram,e, o pregco pago tem sido maior, ja que o
meio ambiente foi destruido e os processos politicos, corrompidos, além do
ritmo acelerado das mudancas nado ter dado aos Paises tempo suficiente
para uma adaptacéao cultural. As crises, por sua vez, que trouxeram em seu
rastro o desemprego em massa, tém sido acompanhadas por problemas de
desintegracdo social de maior prazo desde a violéncia urbana na América
Latina até os conflitos étnicos em outras regides do mundo, como na
Indonésia.

E preciso compreender que a globalizacdo constitui mecanismo ideoldgico de
reordenamento do capitalismo para ensejar formas mais avangadas de exploracao e

seus efeitos negativos provocam mais fracassos do que ganhos:

afinal, como explicar a miséria brasileira num contexto singular de um Pais
opulento em riquezas naturais, fontes multiplas de exportagdes e
caracteristicas outras de um Pais em pleno desenvolvimento ao lado de
povo trabalhador, pacato e de profundo amor a sua terra natal? (BOSCO,
DN, 2006, p.2).

Enfim, a globalizacao é eivada de perversidades

[...] para a maior parte da humanidade a globalizagdo esta se impondo
como uma fabrica de perversidades. O desemprego crescente torna-se
cronico. A pobreza aumenta e as classes médias perdem em qualidade de
vida. O salario médio tende a baixar. A fome e o desabrigo se generalizam
em todos os continentes. [...] velhas doengas fazem seu retorno triunfal. A
mortalidade infantil permanece [...] a educagao de qualidade é cada vez
mais inacessivel. Alastram-se e aprofundam-se males espirituais € morais
com o0s egoismos, os cinismos e a corrupgao (SANTOS, 2000, p. 19).

E prossegue Santos (2000, p. 20):

A perversidade sistémica que esta na raiz dessa evolugdo negativa da
humanidade tem relagdo com a adesao desenfreada aos comportamentos
competitivos que atualmente caracterizam as agdes hegemdnicas. Todas
essas mazelas sao direta e indiretamente imputaveis ao presente processo
de Globalizagao.

As manifestacbes econdmicas e materiais da globalizacdo, o neoliberalismo
fortalece o pensamento unico, afirmando a liberdade de mercado como a melhor

forma de se obter o bem-estar individual e coletivo, supondo que o critério de justica
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esta embutido no préprio mercado. Ramonet (1998, p. 149) trata o drama vivido na
nova ordem capitalista como geopolitica do caos e garante que a incerteza é a

palavra-chave da mundializacdo da economia:

O “pensamento unico” afirma que, s6 é possivel uma unica politica
econdmica; e somente os critérios do mercado e do neoliberalismo
(competitividade, produtividade, livre — comércio, rentabilidade etc.)
permitem uma sociedade sobreviver em um planeta que se tornou selva
da concorréncia.

O neoliberalismo busca os meios para afastar os obstaculos legais e politicos,
visando a circulagao dos produtos produzidos no mercado e o dinheiro; decreta o fim
da economia nacional e prega a integragdo dos mercados, dos meios de
comunicagcdo e dos transportes; exige ajustamentos fiscais do Estado, influindo
sobre o processo de descentralizacdo. Em nome do equilibrio orgamentario, em
todos os niveis de governo, provocam-se ajustes estruturais para garantir o equilibrio

das contas.

O neoliberalismo defende a descentralizagdo como forma de maximizar a
eficiéncia do Estado, embora, aparentemente, globalizacdo e descentralizagéo
sejam incompativeis. Do ponto de vista de Boisier (2002) e Aziz (2006), a
globalizacado estimula a descentralizagao de forma articulada e dependente, porém,
as experiéncias mostram que o neoliberalismo, ao empregar o processo de
descentralizacdo, provoca desniveis econbmicos, contribuindo para as

desigualdades regionais e locais, isso porque o0 mercado é prioridade.

Na analise dos liberais, a descentralizagdo é entendida como estratégia de
mudanga na relacdo Estado e sociedade, opondo-se a expansao do aparato do

Estado na gestao das politicas publicas que, para eles, compromete sua eficacia.

Os adeptos do neoliberalismo sempre realizaram criticas ao Estado de Bem-
Estar que assenta sua base econémica na livre empresa, exigindo forte participagao
do Estado na promocéao de beneficios sociais e servigos, pleno emprego, realizagao
de projetos de moradia, seguro social, seguro-desemprego, entre outros, com 0 uso
do controle econbémico para ajustar a produgdo, considerando custos e rendas
sociais. A crise do Estado de Bem-Estar permitiu a hegemonia da tese neoliberal do

Estado Minimo.

Depreende-se que a proposta neoliberal global se fundamenta num mercado

cada vez maior e num Estado cada vez menor. Enfim, o
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Estado s6 deve intervir com o intuito de garantir um minimo para aliviar a
pobreza e produzir servicos que os privados ndao podem ou ndo querem
produzir além daqueles que s&o a rigor de apropriacdo coletiva. Propdem
uma politica de beneficéncia publica ou assistencialista com um forte grau
de imposi¢cdo governamental sobre que programas instrumentar e quem
incluir para evitar que se gerem “direitos” (LAURELL, 1997, p. 163).

Para os neoliberais o Estado reduz-se a fungdes minimas, transferindo suas
competéncias publicas para o setor privado. E a l6gica da eficiéncia e do lucro. O
Estado direciona programas sociais para aqueles reconhecidamente pobres® e
miseraveis, propondo que as demandas por assisténcia, sejam consideradas como

auxilio, e ndo como direito.

Pereira (1998) apresenta duas vertentes da descentralizagdo: a primeira diz
respeito ao modo como a descentralizacdo € encampada pelos adeptos da direita:
sua caracteristica fundamental é a relagdo com a desregulamentagcdo da economia
para torna-la mais competitiva, privatizando agéncias e servigos publicos, com foco
nos gastos publicos para diminui-los; a segunda vertente € a confluéncia da
descentralizagdao com a democratizagao da gestao publica e com o desenvolvimento
de modelos econbmicos menos concentradores e excludentes, implicando poder
decisério entre os entes federados. Esta ultima € predileta dos progressistas,

enquanto a primeira € o alvo dos adeptos do mercado.

A descentralizacao idealizada pelos neoliberais relaciona-se aos mecanismos
gerenciais do Estado, ao incentivo da privatizagdo dos servigos, mas nao a
democratizacdo das acdes publicas e do controle social. Essa descentralizagao
embute a idéia de reducao de custos do Estado, divididos entre os outros entes e a
sociedade. Para realizar o ideario neoliberal, executa medidas de reformas de
reordenamento da maquina estatal. Para Soares (2000, p. 77), “a estratégia da
descentralizagao no neoliberalismo tem se caracterizado pela mera transferéncia de
responsabilidades sobre servicos completamente deteriorados e sem financiamento

para os niveis locais de governo.”

A descentralizagcdo do Estado brasileiro, operada na democracia formal no
neoliberalismo, precisa ser analisada em sua esséncia: a idéia de que a sociedade é

participe, parceira do Estado na gestdo — no planejamento, na execugdo, na

%2 £ o Estado que se volta para a focalizagdo de programas e projetos para os mais necessitados,
numa visdo meramente assistencialista.
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aplicacao dos recursos, vem reforcando, na verdade, o neoliberalismo, pois a
sociedade néao participa na concessao dessas tarefas nem tem voz sobre os valores
destinados aos programas sociais, pois ja sdo decididos no plano acima dos
municipios; as demandas e as prioridades locais sdo substituidas por programas e
projetos elaborados nas esferas superiores do Estado para serem desenvolvidos em
diferentes territérios; o argumento de que a proximidade dos cidadaos do poder
municipal os torna participes ndo corresponde aos engendramentos feitos em nome
da descentralizagao participativa: os conselhos sdo fundamentais a aprovacédo dos
planos, do orgcamento e dos relatérios da gestédo; o Estado, entretanto, é solicito aos

conselhos quando precisa justificar algo que interesse a sua gestao.

Embora os conselhos sejam espagos publicos provocadores de uma maior
democratizagao, é preciso se perguntar até onde vai a sua esfera de influéncia e de
poder decisoério; qual é sua capacidade de determinar mudancas no ambito das
politicas. Certamente os conselhos representam o estabelecimento de uma nova
ordem politica no Pais, pois adquiriu a capacidade de abranger sujeitos que,
tradicionalmente, ndo tém voz, nem poder decisorio, € passam a ter espaco politico
para manifestar demandas dos grupos que representam e da sociedade. Sao

espacos contraditorios de participagao social.

A descentralizagdo como partilhamento do poder decisoério, no contexto do
Estado brasileiro, reforgca, muitas vezes, as propostas do Estado neoliberal: em
nome da descentralizacao participativa, tem-se cooptado liderancas, movimentos
sociais, com preocupag¢des mais voltadas a gestdo e menos para as reivindicagcdes

substanciais daqueles que sao usuarios das politicas publicas.

A descentralizagdo, para Soares (2000, p. 83), “provocou um profundo
desequilibrio na Federagao brasileira retirando dos Estados, como entes federativos
de maior porte, as possibilidades (financeiras, técnicas e politicas) de planejar e
coordenar os programas sociais de forma regional mais eqliitativa”. A transferéncia
dos programas e agdes a serem executados nos municipios situa no territorio a
responsabilidade pelo acesso da populagdo a agdes integradas na perspectiva da
intersetorialidade. A descentralizacdo implica, assim, transferéncia de poder
decisorio, de competéncias, de recursos, de autonomia administrativa na elaboragao
dos diagndsticos, diretrizes e metodologias, visando a formulagdo, execugao,

implementagdo, monitoramento e avaliacido de uma determinada politica. A
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descentralizagao s6 se consolida com a participagdo democratica da populagdo, com
o aumento da influéncia das organizacbes de luta do povo, na resisténcia as

medidas constrangedoras que impedem os usuarios do acesso aos direitos.

4.2 A dinamica investigativa no esforgo de apropriagao do objeto de

estudo

Para viabilizar a analise da descentralizagao da Politica de Assisténcia Social
no Ceara, nos limites dos balizamentos politico-institucionais estabelecidos, demos
consequéncia metodologica a razdo analitica circunscrita nas categorias-chave que

orientam nosso raciocinio.

Assim, articulando razao e imaginagao, experiéncia e criatividade, delineamos
um percurso investigativo, conjugando a dimensdo quantitativa e qualitativa da

pesquisa.

A dimensdo quantitativa emergiu no manuseio de documentos contabeis,
inclusive registros da dinamica de financiamento da politica. O estudo documental
consubstanciou um foco quantitativo e qualitativo, utilizando-nos do acervo de duas
instituicbes: LBA, cujos documentos foram preservados por gestores que
permaneceram até a liquidacio da instituicdo; SAS, reavendo o material que nos foi
disponibilizado pela instituicdo que detém o comando da Politica de Assisténcia

Social no Ceara.

A dimensao qualitativa foi encaminhada a partir da articulagdo entre técnicos
da SAS, do CEAS, do FEAS e da CIB que nos propiciaram material fecundo, como
relatérios da gestdo, planos plurianuais, planilhas de recursos previstos e
empenhados, deliberagdes e relatérios das conferéncias, entre outros; utilizamos
entrevistas semi-estruturadas, visando a apontar eixos e deixar fluir concepcgoes,
valores e experiéncias: foram nove entrevistas no total, sendo trés com ex-
servidores da LBA, trés gestores da SAS e trés conselheiros do CEAS®.
Concomitantemente as entrevistas, realizamos observacdes e contatos com técnicos

de varios setores da SAS na busca de esclarecer questdes pendentes, ampliar a

% Utilizamos, a partir de agora, as legendas L01, L02, L03; GO1, G02, G03; e C01, C02, C03, quando
nos referirmos aos servidores da LBA, gestores da SAS e conselheiros do CEAS, respectivamente.
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coleta de dados e cotejar informacdes®. Em verdade, nessa dinamica de trabalho
nao estruturado, formalmente, conseguimos observar e adentrar os intersticios

institucionais da SAS.

No tocante a aplicagado do questionario junto aos articuladores regionais, essa
abordagem nos pareceu imprescindivel por serem esses profissionais que, nos
meados da década de 1990, e, até hoje - anos 2006, viabilizam a articulagao
politico-institucional Estado - via SAS - nos 184 municipios cearenses. Os
articuladores constituem o elo entre a instancia coordenadora da Politica de

Assisténcia Social e as instancias executoras municipais.

Outro mecanismo que utilizamos, e que se mostrou deveras fecundo foi um
estudo exploratorio desenvolvido junto aos Centros de Referéncia da Assisténcia
Social — CRAS, espaco que, por exceléncia, dinamiza a descentralizagdo, na

perspectiva de trabalhar a politica nos territorios séciopoliticos e culturais.

No exame em curso, a apreciagcdo deste momento contemporaneo
consubstanciado nos CRAS fez emergir uma questdo mobilizadora de estudo
investigativo: em que medida os CRAS do Ceara estdo viabilizando o avango da
descentralizagdo? Que mudangas efetivas vém se realizando? Sera que as
estratégias estabelecidas no SUAS, via CRAS, estdo conseguindo superar as
tensdes e defasagens da descentralizagdo da assisténcia social? Na pratica efetiva,
os CRAS estdo operando a dimensao de territério como um “divisor de aguas” em
termos de um avango qualitativo no processo descentralizador? Para pensar essas
questdes, delimitamos uma estratégia especifica de investigacdo: realizamos um
estudo exploratério com um instrumental suficientemente aberto, ou seja, um
questionario capaz de propiciar elementos quantitativos e dimensdes qualitativas
sobre o trabalho do CRAS. Para tanto, definimos a primeira aproximagao de estudo:
uma amostra de 10 CRAS, sendo 05 do Municipio de Fortaleza, onde estdo em
funcionamento 18 CRAS, e 05 da Regidao Metropolitana, mais precisamente os

Municipios de Guaiuba, Caucaia, Maranguape, Maracanau e Pacatuba.

A abordagem junto aos CRAS efetivou-se em visitas de estudo denominadas

‘“Um Dia no CRAS”. Nesta dindmica, cada CRAS foi visitado por dois alunos-

% Queremos afirmar que os servidores da SAS se colocaram, inteiramente, & nossa disposigdo,
expondo situagdes inerentes ao trabalho institucional; sem esses dados, nao teriamos alcangado
nossos objetivos.
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pesquisadores, devidamente capacitados acerca do SUAS e do uso do instrumental
de coleta. Esse instrumental, contudo, ndo se tornou uma camisa-de-forca, mas um
instrumento de percepcédo da realidade, um horizonte para ndo desviar o foco da
investigacdo. Apds as visitas, cada dupla elaborou relatério da investigagao,
apresentando-o para o conjunto dos estudantes pesquisadores sob a nossa
coordenagao. Durante as falas, fomos levantando questionamentos, ampliando o
relato sobre a realidade dos CRAS. O material dos relatérios e as nossas anotagcdes
nos permitiram configurar o quadro de realidade dos 10 CRAS estudados. O cotejo
desse material possibilitou apontar lacunas, avancgos, limites, tensdes no sentido de
destacar mudangas e permanéncias no trabalho de descentralizagao da assisténcia

social®.

4.2.1 Balizamentos para o desvendamento da descentralizacdo da

Politica de Assisténcia Social no Ceara

Conhecer como vem ocorrendo a descentralizagdo politico- administrativa -
financeira da assisténcia social no Estado do Ceara € abrir possibilidades de
descobertas em termos de avancgos, limites, tensdes e perspectivas que permitem
adentrar a analise da politica. Foi esse esforco investigativo que empreendemos ao
longo deste estudo.

A relevancia de imergir no espectro da descentralizagdo da assisténcia social
no Ceara esta relacionada a existéncia de poucos trabalhos e estudos durante o
periodo de implementacdo da LOAS, enquanto outras politicas - como a saude® e a
educagcdo - estdo muito a frente, inclusive, com trabalhos publicados

internacionalmente.

A pouca visibilidade da assisténcia social como politica publica em nossa
sociedade nos instiga a pesquisa, alimentando a vontade de socializar o
conhecimento. De fato, “o conhecimento é uma construgdo que se faz a partir de

outros conhecimentos sobre 0s quais se exercita a apreenséo, a critica e a duvida’.

% 0 estudo “Um dia no CRAS” esta em continuidade e pretende em 2007 expandir-se para toda a
regido metropolitana de Fortaleza e outras mais longinquas, por meio no Laboratério de Seguridade
Social, do Curso de Servico Social da Universidade Estadual do Ceara (UECE), atuando com a
equipe de estudantes pesquisadores sob nossa coordenagao.

%A politica de saude em sua perspectiva descentralizadora € alvo de pesquisas, sendo a mais
significativa e que ganhou sfatus internacional publicada pela Revan (1998): Bom Governo nos
Tropicos de Judith Tendler.
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(MINAYO, 1999, p.89). Isso envolve tentativas e aproximacdes que ajudam a
iluminar o objeto, o que nos leva a estabelecer balizamentos que permitem ajudar a
desvendar o real, apreendendo-o em sua totalidade, no permanente movimento

dialético das conexdes geral/particular.

Por outro lado, estudar o processo descentralizador da assisténcia social &
perceber as diferentes modalidades de expansao do trabalho assistencial no Estado
do Ceara do ponto de vista de sua relacdo com a sociedade civil. Outro elemento a
considerar € que, no contexto do Brasil, a experiéncia da descentralizacdo da
Politica de Assisténcia Social no Ceara, é avaliada como uma das mais expressivas,
com a atuagdo do Estado, via SAS, que empreendeu um trabalho de
municipalizagdo da assisténcia social tendo como principais agentes os articuladores
regionais. Cabe aqui reaver o que Arretche (2000), estudiosa da descentralizagao,

acentua sobre a descentralizagao da assisténcia social no Ceara:

[...] a existéncia de politicas prévias, favoraveis a municipalizagdo, que
capacitaram institucionalmente os governos locais criando, assim, um
legado institucional para o periodo seguinte - agregou-se a convergéncia de
orientagdo entre os orgdos estadual e federal-favoravel a
municipalizagéo...[...] as taxas do Ceara e do Parana sdo mais elevadas
porque esses dois fatores operam simultaneamente (ARRETCHE, 2000,
p.194). (Grifos nossos).

Como pesquisadora, estudiosa e protagonista em momentos significativos da
“saga da assisténcia social’ no Ceara, assumimos exigéncias subjetivas e anseios
nossos e de muitos outros agentes que almejam uma recuperagao histérico-critica
desses anos para nao deixar fenecer as idéias e os principios que nortearam nossos

trabalhos no “bom combate” em busca da assisténcia social publica.

Nessa recuperacéo, sob a égide da critica, ha que se considerar o passado
da assisténcia social rotulado como assistencialista, modo de fazer caridade privada
e publica, fortalecedor das oligarquias, produzindo seres humanos submissos e
submetidos aos chefes politicos - os ‘coronéis’, com instituicbes malversadoras do
dinheiro publico e objeto de barganha politica. Essas imagens se associam a
assisténcia social até hoje, ao ponto de ndo serem apreendidas por diferentes
sujeitos sociais como politica, seja no ambiente interno da academia, seja no meio
politico, verificando-se a reproducao desses “mitos assistencialistas”, mesmo em
setores progressistas. Assim, essa visdo da assisténcia social “coagulada” no

imaginario coletivo impede o devido reconhecimento das acdes de técnicos e
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servidores publicos imbuidos de legitimos anseios, como o de realizar, correta e
honestamente, a prestagao publica dos servicos em beneficio de individuos e grupos

socialmente vulnerabilizados.

Logo, a descentralizagao da assisténcia social no Brasil, € no Ceara, de modo
peculiar, envolve um amalgama do passado assistencialista e do presente de
elaboracgdo da politica consubstanciados em expressdes bem visiveis: agentes que
participaram do processo e que ainda o estdo elaborando e re-elaborando
cotidianamente; usuarios outrora alvos da ac&o assistencial e que permanecem
nesta condig&o, revelando em suas trajetérias expressdes da acumulacéo do capital
e perpetuacao da miséria; uma rede de instituicbes assistencialistas tensionada
entre a filantropia e o direito social; agdes programaticas, projetos e servicos que se
ampliam e se redefinem ante as demandas do “desenvolvimento” injusto, desigual,
que, hoje, tende para uma “quase barbarie”, gestando uma crescente “populagao

sobrante”, publico por exceléncia da assisténcia social.

Vale ressaltar que, ao longo da histéria brasileira, as instituicbes que
trabalhavam no ambito da politica de assisténcia guardavam, internamente, fortes
contradicbes, com enfrentamentos um tanto quanto invisiveis no cenario social. De
fato, determinadas instituicbes, como a LBA, CBIA e FEBEMCE foram guardias de
uma cultura assistencialista, geradora de dependéncia. Em determinados contextos
e momentos histéricos, no entanto, tais instituicdbes chegaram a desenvolver
trabalhos considerados de vanguarda que serviram de base para o presente,
inclusive como lastro ao processo de descentralizagdo-participativa®’.

Uma questdo fundante precisa ser devidamente configurada: a assisténcia
social, ao ser elevada a categoria de politica publica de combate a pobreza, por si s6
nao pode ser responsabilizada pela solugdo dos problemas e desigualdades sociais
dessa realidade tdo adversa que suscita a naturalizagao da injusti¢ca social em nosso

Estado. Cabe destacar o fato de que, mesmo com investimentos politicos, técnicos e

% Nessa perspectiva, ha de se registrar, e disso somos testemunha presencial, na condigio de
profissional atuante, o trabalho inovador da LBA do Ceara, no periodo dos anos 1980 ao oferecer
para seus usuarios possibilidades de inclusdo produtiva (grupos de produgdo e cooperativas);
abrigamento de criangas em creches de 12 horas para liberagdo das mées para o trabalho,
introducdo de agdes coletivas em defesa da saude, como a introdugdo do cartdo-satide em convénio
com o UNICEF, na tentativa de vencer a desnutricdo, entre outros. Ainda, hoje, € comum encontrar
nos eventos da assisténcia social, como reunides ampliadas e conferéncias, profissionais e entidades
que fizeram parte do rol de instituicdes conveniadas com a LBA e CBIA na década de 80-90 e que,
agora, se engajam na Politica de Assisténcia Social publica.
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fiscais, o Ceara desponta, estatisticamente, como um dos estados mais pobres e
injustos da sociedade brasileira. A pobreza e a desigualdade s&o representadas em
numeros: 10% dos mais ricos possuem 52% da renda total, enquanto os 50% dos
mais pobres, apenas, 12,5% (CEARA, PLANO DE GOVERNO, 2004).

Nesta direcdo analitica, entendemos que os avancos e mudancgas na Politica
de Assisténcia Social que se efetivam nos percursos da descentralizagdo, no
Territério cearense, ndo produziram o impacto desejado no grave quadro de pobreza
no Ceara. E essa uma tensdo estrutural que a analise da descentralizacdo da
politica enfrenta ao longo dos anos. Em verdade, a pobreza continua sendo um
grande desafio para os governos do Ceara, que, a partir dos meados dos anos 1980,
reivindicam a condi¢ao de “governo das mudangas”. As medidas de combate a fome
e a miséria persistem ao ponto de o governo Lucio Alcantara instituir, em 2004, o
Fundo de Combate a Pobreza (FECOP), um fundo contabil de captagao de recursos
que objetiva complementar o financiamento de varias politicas publicas, inclusive, da

assisténcia social®.

E preciso reconhecer que, ao longo dos anos 1993-2006, a Politica de
Assisténcia Social passou por movimentos de mudangas e permanéncias: governos,
técnicos, instituicbes assistenciais, igrejas, sindicatos e conselhos profissionais
contribuiram para a efetivagado dessas mudancgas. Recuos ocorreram, paralelamente,
tanto em consequéncia das acdes advindas do Governo federal, como da insercao
entre as demais politicas no Estado. Em verdade, a assisténcia social no Ceara

viveu, também, sua “saga”.

Retomando os fios da historia recente foi, justamente, a partir da LOAS (1993)
que o Governo do Estado do Ceard, por suas institui¢cdes, iniciou uma trajetoria de
implementagao da descentralizacio participativa da Politica de Assisténcia Social. A
tese em pauta — e particularmente este capitulo - visa adentrar a esséncia da
descentralizacdo participativa, utilizando aproximagcdes para elaborar esta
investigacdo. Sado marcos politico-institucionais que, nos circuitos do processo
investigativo, foram se tornando cada vez mais visiveis na formulagdo dos
referenciais histéricos na descentralizacdo da Politica de Assisténcia Social no

Ceara.

% O FECOP sera analisado ainda neste capitulo.
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4.2.2 Referenciais para analise da descentralizacdo da Politica de

Assisténcia Social no Ceara

Para adentrar os referenciais de analise da descentralizagdo, fez-se
necessario estabelecer conexdes entre a histéria e o conhecimento, entre 0 mediato
e o imediato, para dar conta das formas, regras, procedimentos e relagdes que
fazem parte do movimento do fendmeno em foco, tentando apreendé-lo em sua
totalidade. Por isso, no sentido de compreender e analisar a descentralizagédo no
Ceara, tivemos que pensa-la sob varios enfoques, desvendando caminhos que
permitissem uma analise da realidade da descentralizacdo da assisténcia social.
Assim, fizemos mediagdes, aqui entendidas como meios de revelar o movimento
pro-descentralizacdo da Politica de Assisténcia Social. Nesse sentido, delineamos

trés marcos politico-institucionais:

e 0 legado histérico produzido pela Legido Brasileira de Assisténcia®, que
desenvolveu, desde 1942 até 1995, praticas assistenciais espalhadas em
todo o Territorio nacional, estabelecendo uma capilaridade de acdes, em
atividades de execucao direta e indireta com os contratos e convénios, e,

que contribuiram para a interiorizagao;

e atuacdo do governo do Ceara por meio da Secretaria de Agado Social no
estabelecimento da descentralizagao da politica no Estado, no periodo de
1993 a 2006; e

e 0 Sistema Unico da Assisténcia Social constitui o maior argumento a favor
da diretriz da descentralizag&o participativa, conquista que pretende efetivar
a politica, visando a prover servigos, programas, projetos e beneficios de
protecdo social basica e especial para familias, individuos e grupos,
materializando-os no territério, de forma intersetorial e integrada a outras

politicas sociais.

Vejamos os delineamentos de cada um desses marcos que, de fato, balizam
0 processo real da descentralizagcdo da Politica de Assisténcia Social no Estado do
Ceara de meados da década de 1990 até o final de 2006.

VE importante assinalar que a LBA, inicialmente, foi criada para prestar socorro aos pracinhas e suas
familias e sé posteriormente passou a prestar assisténcia as maes e criangas. Em 1980, foi
considerada o a maior agéncia de desenvolvimento social da América Latina.
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a) O legado histdrico da Legido Brasileira de Assisténcia na descentralizagao

da Politica de Assisténcia Social

No Estado do Ceara, a descentralizagao participativa, propugnada na LOAS,
passa necessariamente pela LBA que, no cenario cearense dos anos 1980, assumiu
procedimentos de interiorizagdo de suas ag¢des programaticas, que iriam alicergar o
processo estruturado nos anos 1990. A LBA exercia papel proeminente junto as
comunidades e no interior do proprio Governo do Estado, colocando-se como
portadora de um legado histérico no seio da Politica de Assisténcia Social.
Renomeada como Escritério Regional da Secretaria de Assisténcia Social (ERSAS)
do MPAS, no plano federal, mesmo dilapidada em sua estrutura, gracas a atitude
intempestiva de extincdo tomada pelo presidente FHC, situou seus esforgos
administrativos e técnicos em fungao da divulgacao da Politica de Assisténcia Social,

visando a descentralizagdo participativa'®.

Essa analise histérico-critica foi elucidada por documentos produzidos no
ambito da LBA que revelam o trabalho institucional, o que alicerca a idéia de que a
LBA nao pode ser avaliada, apenas, como memoria clientelista - politiqueira. A
instituicdo contribuiu, ao longo de sua existéncia para executar agcbes multiplas
mediante seus equipamentos sociais e/ou de instituicbes conveniadas para
aproximar programas e servicos da sociedade, desconcentrando-os. Desse modo,
contribuiu para a descentralizacdo. Na tentativa de (re)afirmar esse pressuposto,
realizamos, também, entrevistas semi-estruturadas (APENDICE B) junto a trés
servidores, selecionados por terem vivido experiéncias na LBA, durante mais de 20
anos, e que permaneceram até o apagar das luzes do ERSAS, com a passagem
definitiva dos trabalhos, dos iméveis e outros bens para o governo do Estado e para

0S municipios.

b) A descentralizagao da Politica de Assisténcia Social no ambito do Governo

do Estado do Ceara

E inegavel que as instituigdes governamentais que realizavam programas,
projetos e servigos relacionados a assisténcia social, como a Fundagao dos Servigos
Sociais do Estado do Ceara (FUNSESCE), Fundacdo do Bem Estar do Menor do
Estado do Ceara (FEBEMCE) e Fundacédo de Assisténcia as Favelas da Regiao

190 A completa extingdo da LBA — ERSAS deu-se em dezembro de 1999.
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Metropolitana (PROAFA), tiveram papel importante na assisténcia social no Estado
do Ceara dos anos 1980. A partir dos meados dos anos 1990, entretanto, com a
promulgacdo da LOAS e diante da necessidade de implementar o sistema
descentralizado e participativo, a Secretaria de Acdo Social assume novos
encaminhamentos politicos e operacionais, articulando-se no primeiro momento com
a LBA. O Estado, logo em seguida, chama para si a responsabilidade da
descentralizacdo com uma incipiente participacdo da sociedade, por meio de
entidades assistenciais e representativas dos usuarios, como idosos, PPDs, criancas

e adolescentes, entre outras.

Na realizagao do trabalho descentralizado, o Estado situa-se como sujeito da
descentralizagdo, enquanto a LBA (ERSAS) vai sendo pouco a pouco afastada do

cenario da assisténcia social no Ceara.

Ao longo desses anos, para acompanhar o trabalho de coordenacéo e
efetivar a descentralizacdo da politica de assisténcia social, a SAS-CE adotou a
figura do assessor regional, atualmente, denominado ‘articulador regional’. O
trabalho desenvolvido por esses profissionais ao longo dos ultimos dez anos guarda,
portanto, uma possibilidade de compreensao mais rigorosa da descentralizagdo no

Estado, ja que participaram e participam do movimento instituicdo-sociedade.

Além dos articuladores regionais, optamos por entrevistar trés gestores e trés
conselheiros estaduais da Politica de Assisténcia Social, escolhidos por sua
antiguidade e/ou efetiva participacdo no circuito da assisténcia social ao longo dos
ultimos 13 anos. Utilizamos, com esses entrevistados, o questionario e entrevistas
semi-estruturadas (APENDICES C, D e E). Esses segmentos confirmam avancos e
recuos da politica, o que nos permitiu detectar que o governo do Estado detém um
grande numero de programas sob seu controle politico e financeiro e, desse modo,
entendemos que nao descentralizou conforme o previsto em lei. Assim é possivel
assinalar que a Politica de Assisténcia Social do Ceara ainda esta, fortemente,
centralizada no 6rgdo governamental de assisténcia social - SAS. Insistimos,
contudo, em ir mais além, principalmente porque a descentralizagado da politica foi
tratada nos planos governamentais como alvo a ser perseguido; por isso, nos
restava adentrar o financiamento da politica por meio do FEAS, o que nos permite
afirmar que o Estado do Ceara n&o realizou a descentralizagdo em acordo com o

previsto em lei.
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c) A descentralizacdo implementada com base no Sistema Unico de
Assisténcia Social - SUAS.

A descentralizagdo prevista no SUAS envolve um esforgo articulado entre as
trés instadncias de governo e sociedade. O CRAS é o Jlocus de materializagdo da
descentralizacdo da assisténcia, pois se trata de uma unidade publica localizada
num determinado territério onde os usuarios (familias e individuos) adentram o
sistema para obter a protecdo social basica dinamizada pelos servicos da rede

socioassistencial local:

Seu papel é fortalecer vinculos internos e externos de solidariedade,
através do protagonismo de seus membros e da oferta de um conjunto de
servigos locais que visam a convivéncia, a socializagao e o acolhimento, em
familias cujos vinculos familiar e comunitario ndo foram rompidos, bem
como a promogao da integracdo ao mercado de trabalho (MDS / PNAS,
2004, p.29).

Os CRAS se instalaram no Estado do Ceara a partir de maio de 2004 e até
junho de 2006 funcionavam 155 em todo o Estado. Em dezembro houve, uma
expansao de sessenta e sete; o MDS financiara para 2007 o total de 222 CRAS,
investindo 1.393.200,00 (um milhdo trezentos e noventa e trés mil e duzentos
reais)“”. E um curto espago de tempo para uma avaliagdo, entretanto, consideramos
que, diante das inovagdes propostas, seria valido perceber nos espagos dos CRAS
suas formas de penetragdo na comunidade, observando se na territorializagéo ja é

possivel perceber a descentralizagdo da Politica de Assisténcia Social'%.

4.3 O Estado do Ceara como area de investigagao do objeto

O Estado do Ceara possui uma area de 148,825,6 km?, correspondendo a
1,7% do Territério brasileiro e 9,5% do Nordeste. Do ponto de vista da localizacao
geografica, o Ceara é considerado privilegiado, por possuir uma area litoranea com
extensao de 573 km, permitindo intensa comunicagdo por mar, favorecendo o

comeércio, o turismo interno e estrangeiro em razao das suas praias e paisagens.

%" Dados fornecidos pela CIB — Ceara em dezembro de 2006.

192 A idéia de adentrar os CRAS originou-se da pesquisa que haviamos desenvolvido junto com os
alunos do Laboratério de Seguridade Social, intitulada “Um Dia no CRAS”, cujos resultados iniciais
foram apresentados no encontro promovido pelo Conselho Municipal de Assisténcia Social com o
MDS e a Secretaria de Educacdo e Assisténcia Social (SEDAS). Em funcdo dos objetivos propostos
na tese estendemos as visitas e entrevistas junto a 10 CRAS. Todos os contatos foram realizados
pela pesquisadora e pelos alunos do Curso de Servigco Social e apds estudo da politica, do papel dos
CRAS e instrugdo quanto ao uso do questionario, por nés.
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Desfruta, também, de outras opgdes, como as regides serranas, algumas ja
exploradas pelo turismo. O clima litoraneo é quente e umido e, nas regides serranas,
frio e umido, enquanto no sertdo impera o semi-arido. As temperaturas do Estado
variam entre 17°C nas serras e 33°C no sertdo, porém a maior parte do ano a
temperatura é de 30°C a 33°C (CEARA, FUNCEME, 2007).

O Ceara tem uma populagcdo de cerca de oito milhdes de habitantes,
distribuidos em 184 municipios e 790 distritos; esta organizado em 08 microrregides
de planejamento e 20 regides administrativas (CEARA, IPECE, 2005).

As Ultimas estatisticas do Ceard, segundo indicadores sociais, revelam que
em relacéo a escolaridade o Estado apresenta um indice de analfabetismo de 22,6%
da populagcdo, maior do que a do Pais, que é de 11,8%; o analfabetismo funcional
para pessoas adultas chega a 44,7%, mais do que a taxa de 30,5% do Brasil. A
escolaridade média da populagcdo € de 2,1 anos e somente 19,8% conseguem
atingir o 2° grau completo ou mais (CEARA — IPECE, 2005).

A Secretaria de Saude do Estado do Ceara registra um indice de menos de
20 mortes de criangas entre mil nascidas, sendo que, dessas, 0,9% morre em
consequéncia de diarréia. A amamentacao foi apontada como o principal fator para
reducdo dos indices de mortalidade infantil no Ceara. Registra-se que esta foi a
primeira vez na histéria do Ceara que a taxa de mortalidade infantil ficou abaixo de
20 por mil nascidos, sendo inferior a do Nordeste, com 21,75% e superior a do
Brasil, com 21,7% (O POVO, 2007). O indice de desnutricdo caiu entre 2001 e 2005

de 17,67% para 8,63%, considerado um alcance positivo.

Esse estudo acerca do perfil social do Ceara priorizou o levantamento dos
problemas sociais sugerido pelo CNAS no reconhecimento dos riscos e
vulnerabilidades sociais nos municipios do Estado. Para isso, durante as
conferéncias municipais de 2005, os delegados e participantes reuniram-se em
grupo e levantaram os dez principais problemas sociais que atingem a populacao de
cada municipio cearense e que demandam programas e projetos especificos

relacionados a assisténcia social. Constituiram, assim, um quadro de realidade do
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Estado do Cearém, para deliberarem os rumos da Politica de Assisténcia Social dos

préximos anos:
[...] O Ciclo de conferéncias municipais, estaduais, do Distrito Federal,
culminando na V Conferéncia Nacional de Assisténcia Social esta
deliberando os rumos a serem tomados nos préoximos dez anos, pela Unido
e por todos os entes gestores para consolidar a Politica de Assisténcia
Social como Politica de Estado, consolidando o Sistema Unico de
Assisténcia Social — SUAS no Pais. E um grande esfor¢co democratico

movido pelo desafio de construgdo do Plano DECENAL para o SUAS
(CEARA, CEAS, 2005).

Pela primeira vez na histéria da assisténcia social do Ceara, gestores,
conselheiros e demais segmentos da sociedade civil elaboraram um trabalho
coletivo de reconhecimento da realidade do Estado, apresentado como indicativo

para formulacido do plano decenal da Politica de Assisténcia Social do Estado:

Quadro n° 8 - “Riscos e Vulnerabilidades Sociais do Estado do Ceara” '® — 2005

AREA RURAL AREA URBANA

1. Pobreza 1. Pobreza
2. Uso de Drogas 2. Uso de Droga
3. Violéncia Doméstica 3. Violéncia Doméstica
4. Trabalho Infantil 4. Violéncia Urbana
5. Estiagem Prolongada 5. Abuso e exploragdo Sexual contra criangas e adolescentes
6. Desemprego 6. Pessoas em situagao de Rua e/ou Moradoras de Rua
7. Desquallificacao Profissional 7. Trabalho Infantil
8. Abuso e exploragdo sexual contra

! 8. Desemprego
criangas e adolescentes
9. Negligéncia com idosos e
Pessoas Portadoras de Deficiéncia 9. Porte de Arma
10. Violéncia Rural 10. Familias residentes em areas de risco

Fonte: Relatério da VI Conferéncia de Assisténcia Social Estadual do Ceara, 2005.

A ‘pobreza’ é identificada como a maior problematica do Estado, tanto na area
rural como na urbana. Essa privagdo humana atinge em profundidade nossos

cidadados, negando-lhes o direito a saude, alimentagdo, habitagdo, vestuario,

108 Participaram desse levantamento 172 municipios, os quais apresentaram 1630 metas indicadas na
VI Conferéncia Estadual de Assisténcia Social do Ceara (2005), para serem obtidas durante os
proximos dez anos, em curto, médio e longos prazos.

* Lembramos que o conceito de vulnerabilidade é apropriado pelas ciéncias sociais como
ultrapassagem do circulo descritivo, que reduz os pobres a ndo-sujeitos, e é utilizado na Politica
Nacional de Assisténcia Social para nomear as condicdes que levam individuos e familias a se
tornarem mais fragilizados e, portanto, alvos faceis do preconceito, do estereodtipo, mais vulneraveis a
nao alcancgar a cidadania.
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escolaridade e condi¢gdes politicas, como participagdo social e poder decisorio. A
pobreza do Ceara se manifesta, também, pela falta de renda e/ou patriménio,
acesso a bens e servigos essenciais adequados, necessarios a um padrao digno de
vida. Segundo dados do IBGE'%, 54,3% da populacdo do Estado sdo considerados

pobres, incluindo uma indigéncia de 26,1%.
A desigualdade entre pobres e ricos vista pela renda indica:
-14,7% da renda sao apropriados pelos 50% mais pobres;
-10,0%sao apropriados por 1% dos mais ricos; e

- a renda familiar per capita € de apenas 191,1 reais, menor do que a do
Nordeste, que € de 197,0, e do Brasil, de 360,3 (PNAD/IBGE, 2006).

A pobreza € a causa de outras vulnerabilidades apontadas no relatorio do
PNAD/IBGE 2006 como a violéncia doméstica, o trabalho infantil, a desqualificacéo

profissional e uso de drogas ilicitas, entre outras.

O uso da droga é apresentado como a segunda vulnerabilidade social e
denota que populagdes urbanas e rurais estdo expostas a drogadi¢ao. O alcool é o
responsavel por desordens publicas, vandalismos, problemas familiares, como
violéncia doméstica e conjugal, e problemas ocupacionais. As consequéncias sociais
do uso do alcool recaem, principalmente, sobre a familia, aprofundando a privacao
social e a violéncia. O Nordeste € o maior dependente de alcool do Pais e o Ceara
detém o maior indice do Nordeste. O uso da maconha, solventes, estimulantes do
apetite e o crack tém invadido a Capital e, também, o restante do Estado do Ceara e,
por isso, o Conselho Anti-Drogas vem se manifestando a favor de politicas
estruturantes para combater o uso disseminado da droga. As mulheres, as pessoas
solteiras e as jovens na faixa etaria de 12 a 35 anos sao atingidas pelo uso das
drogas, o que provoca consequéncias na familia, causando sua desestruturagao,

sequelas na saude fisica e emocional naqueles que sao por ela atingidos1°6.

% Esses dados apresentados pelo IBGE (2006) diferem em pontos percentuais do que

apresentamos na Introducao desta tese que foram tomados na pesquisa do CAEN, 2006. Entretanto,
as diferencas de cerca de dois pontos percentuais estdo a indicar que se trata do uso de instrumentos
avaliagéo diferenciados. Importa, contudo, avaliar que mais de 50% da populacdo do Ceara vive em
estado de pobreza.

1% Essas referéncias foram obtidas, pessoalmente, na Secretaria de Saude do Estado do Ceara e
Conselho Anti-Drogas.
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A violéncia doméstica aparece ocupando o terceiro lugar entre as
vulnerabilidades, tanto na zona rural como na urbana. A violéncia causa danos tanto
as suas vitimas como aos opressores e € considerada um problema social para o
Estado. Ocorre em todas as classes sociais, embora esteja mais enraizada na
classe pobre. As drogas sdo apontadas como causa da violéncia doméstica. A
Delegacia das Mulheres do Estado do Ceara observou que elas sao responsaveis
pelas agressdes tanto em mulheres como filhos e outros membros da familia: o

alcool (7%); drogas ilicitas (11%).

O trabalho infantil aparece em quarto lugar na zona rural e sétimo na zona
urbana. A zona rural mantém cerca de 35,5% no trabalho e a zona urbana 8,6% da
populagdo infantil (PNAD/IBGE, 2006). E reconhecido o chamamento de criancas
para as colheitas das lavouras e prestacao de servigos, inclusive domésticos. Além
do trabalho ilegal, muitas criangas ainda sdo exploradas, ndo recebem nenhum
salario e trocam seu trabalho por comida, roupas ou necessidades outras. O trabalho

retirou, precocemente, milhdes de criangas da escola para o labor infantil:

Criangas ajudando os pais a catar lixo, a fabricar tijolos, nas oficinas
mecanicas, na agricultura e na pecuaria, no comércio ambulante e até
pedindo esmolas na beira das estradas. Sdo casos comuns no interior do
Estado. A maioria das criancas de 7 a 14 anos esta na escola, mesmo
aquelas que os pais estdo cadastrados no Bolsa Familia, programa do
Governo federal, que beneficiou as familias de baixa renda, mas que exige
freqUéncia escolar das criangas nas salas de aula (FAHEINA, O POVO,
20086).

Em 2006, o IBGE registrou 165.267 criangas entre 5 e 14 anos em situagao
de trabalho no Estado. O trabalho infantil suscita a urgéncia de politicas destinadas
ao seu combate. O Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantii — PETI é
desenvolvido em 133 municipios, mantendo 25.671 criancas com atividades
socioeducativas. Considerando o percentual de criangas registradas como
trabalhadoras, as metas alcangadas pelo PETI estdo muito longe de deter o trabalho
dessas criangas, no Estado, pois atingem pouco mais de 15% do total de familias no
programa, o que acena para medidas de expansdo urgentes (CEARA, SAS,
Relatério Gestao, 2005).

A estiagem prolongada foi retratada como uma das dificuldades sociais que
atinge mais a area rural. Apesar de novos programas de combate a seca, incluindo

oito mil barragens e agudes publicos e privados com capacidade para 98 bilhdes de
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metros cubicos, em 2006, somente 54% das metas foram alcancadas por falta de
chuvas. O tipo de solo do Ceara é cristalino, impermeavel e, segundo os estudos

realizados'”’, isso dificulta o armazenamento.

A estiagem afeta a agricultura, a pecuaria e o cotidiano das familias, que se
véem forgadas a largar suas casas e pertences, provocando o éxodo rural, que
passa a constituir problema para as areas urbanas das grandes cidades. A cidade
de Fortaleza absorve em sua periferia milhares de familias que residem nas cento e
quatro areas de risco, onde vivem em condicdes subumanas. E comum encontrar
grupos familiares oriundos de um mesmo municipio residindo nessas areas da
periferia, numa tentativa de defender-se da cidade grande e preservar os lagos
afetivos de solidariedade e ajuda mutua que os unia quando residiam em outro

municipio.

O Ceara é pioneiro na implantagcao de uma legislagao especifica para gestao
dos recursos hidricos — Lei 11.946/1992. Os comités de bacias unem as trés
instédncias governamentais e a sociedade civil, a fim de juntos adotarem medidas
para a preservagao das aguas como forma de deter as consequéncias da estiagem.
Apesar dos esforcos de combate a seca, a populagcdo do Ceara padece com o
problema d’agua. “Um total de 41,3% municipios cearenses estdo em estado de
emergéncia por escassez de agua. Ha localidades com cacimba, mas a agua é
salgada e suja. A ma qualidade, também, é caracteristica da agua distribuida nos
carros pipa, pagos pelas prefeituras, sequndo os moradores” (O POVO, Clipping,
nov. 2006).

O abuso e exploragao sexual de criangas e adolescentes ocupa o quinto lugar
na area urbana e o oitavo na area rural, entre os problemas sociais apontados pelos
conselheiros e delegados das conferéncias municipais e regionais do Ceara. Essa
situacdo nao é especifica do Estado, mas do Pais. O Governo federal adotou
politicas de combate a exploracdo sexual de criancas e adolescentes, envolvendo

seis ministérios, cujo objetivo era reduzir a metade os casos até 2006.

"7 Inimeros estudos sobre o solo do Ceara foram realizados. Entre eles o de José Wilson Bezerra

Campos, professor da UFC em 1997, intitulado “Vulnerabilidades Hidrolégicas do Semi-Arido as
Secas (www.nilsoncampos.eng.br.).
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A exploragcdo sexual a esse segmento foi identificada em 41 cidades do
Cear4, segundo informe da Secretaria Especial de Direitos Humanos da Presidéncia
da Republica. O turismo, que se expandiu no Ceara, nesses ultimos dez anos,
contribui para maior incidéncia dos casos de registro de prostituicdo de criangas e
adolescentes e trafico de mulheres. A prostituicdo de criancas e adolescentes ocupa
o terceiro lugar no Brasil, estando relacionada a pobreza e a miséria, o que implica a
necessidade de promocédo de politicas especiais no Estado. As denuncias séo
constantes nas paginas dos noticiarios da Capital, noticiando meninas que se
entregam aos turistas brasileiros e estrangeiros, aliciadas em casas situadas em
locais elegantes, uso abusivo da rede hoteleira local, organizagdes de taxistas que
intermedeiam a rede de prostituicdo sexual na Capital do Estado. Somente em
Fortaleza, foram denunciados em 2005, 350 casos de criancas abusadas e

exploradas sexualmente, e até maio de 20086, ja havia 96 casos de dentncia’®.

A prostituicdo de criangas e adolescentes € motivada pelo desejo de uma vida
melhor, deixando-se envolver pelos “gringos”, esperando que eles possam l|hes
oferecer comida, roupas, passeios e até um casamento. Assim, o investimento nas
politicas publicas direcionadas a esses segmentos se faz urgente. As conferéncias
indicam a necessidade de investimentos em capacitagdo para os envolvidos e as
demandas chegam a assisténcia para ocupar jovens em programas de cultura,
esporte, lazer, focando a frequéncia escolar. Um dos projetos que trata dessa
vulnerabilidade do Estado é o ‘Projeto Sentinela’, que em 2006 chegou a 38 cidades
e atendeu 2.110 criancas e adolescentes (CEARA, SAS Relatério Gestdo, 2006).
Este projeto visa ao atendimento e acompanhamento sistematico a criangas e
adolescentes vitimas de abuso sexual e comercial, assim como as suas familias,
fortalecendo a cidadania mediante articulagao entre as politicas de assisténcia social

e outras politicas publicas.

Ja o desemprego e a desqualificagao profissional aparecem como demandas
sociais da area rural em sexto e sétimo lugares, respectivamente, enquanto o
primeiro ocupa o oitavo lugar na area urbana. A taxa de ocupagao no Estado do
Ceara é de 57,8%, maior do que a do Brasil que é de 57,2% e do Nordeste, de

56,7%. A taxa de desocupac¢ao aumentou em fungdo da abertura econémica, do

108 Informacdes obtidas no Nucleo Estadual de Enfrentamento a Violéncia contra Criancas e

Adolescentes - SAS-CE.
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incentivo tecnoldgico e redugdes do papel do Estado. Houve uma rotatividade no
movimento de m&o-de-obra entre os jovens empregados, e, a partir de 60 anos, o
indice de aposentadoria cresceu, provocando o decréscimo de ocupados a partir
dessa faixa etaria, o que reflete no fechamento do ciclo de participagcdo desses

individuos no mercado de trabalho formal.

Entre 2002 e 2005, aumentou o percentual de pessoas ocupadas auferindo
até dois salarios minimos, apontando uma elevacdo de 4,5% para a regido
metropolitana e 9,2% para Fortaleza (PNAD/IBGE, 2005).

Segundo pesquisa do Sistema Nacional de Emprego (SINE-2006), a
Populagdo Economicamente Ativa (PEA), em novembro de 2006, era de 1.063.377,
sendo que a ocupacgao informal é de 55,41%; o desemprego aberto 13,68% e néo
cessante 10,68% (SINE, 2006).

A diminuigdo de pessoas na absor¢ao pelo mercado de trabalho tem reflexo
na politica de assisténcia social, quando usuarios buscam projetos para manutengao
da vida e inclusdo produtiva. O problema, entretanto, € grave, porquanto até hoje
jovens e adultos em idade produtiva continuam sem atendimento suficiente, junto as
politicas de emprego e renda. O desemprego e a desqualificagado profissional andam
juntos, pois as exigéncias postas pelo mercado quanto ao grau de instrugdo e a
formagao exigida para determinados empregos, muitas vezes, deixam vagas
ociosas, pois o0s candidatos ndo apresentam as condi¢gdes intelectuais ou
habilidades exigidas. Por outro lado, pessoas com nivel educacional e cultural

elevados submetem-se a empregos inferiores para nao ficar sem o sustento do lar.

O governo do Ceara criou a Secretaria de Ciéncia e Tecnologia, para, entre
outras fungdes, coordenar a educagao profissional, alicercada na idéia da
qualificagao profissional. Hoje, no Ceara, existem 117 instituigbes cadastradas que
oferecem cursos de educacao profissional, incluindo 76 cursos basicos e 51

técnicos'%.

Durante a VI Conferéncia Municipal de Assisténcia Social de Fortaleza,
debateu-se a importéncia de tratar a questdo do desemprego de forma prioritaria,
considerando que a falta de emprego provoca a violéncia em todos os niveis de

convivéncia humana: doméstica, comunitaria, mulheres e criangas.

109 Informagdes sobre o assunto podem ser obtidas no site: http:educacaoprofissional.pct.ce.gov.br
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A repercussao da questao do desemprego na area rural decorre, também, do
aumento da tecnologia, pois, com a utilizacdo dos novos instrumentos, diminuiu o

trabalho humano. O desemprego origina a migragao:

[...] Somente em 2005, conforme a Delegacia Regional do Trabalho no
Ceara (DRT), 446 pessoas migraram para o interior paulista para trabalhar
no corte de cana [...] Porém esse fluxo de migragdo é muito maior [...] A
maioria dos viajantes e agricultores € da cidade de Ereré, Pereiro, Iracema,
Alto Santo e Potirema [...] Alguns tém o ensino médio, mas a maior parte
sequer concluiu o antigo primeiro grau. Varios sdo analfabetos [...] Sdo 400
homens que passarao sete meses cortando toneladas de cana-de-agucar
por dia [...] havia lista de espera em caso de desisténcias (SIMOES. A,
Jornal DN, 2005, p. 14).

Essas familias sofrem perdas afetivas e psicolégicas com a auséncia do
“chefe”. Muitos interrompem os estudos iniciados e a oportunidade de aumentar a
escolaridade; alimentam sonhos de poder construir casas proprias e sustentar suas

familias com o dinheiro obtido do corte da cana.

O desemprego na éarea urbana e rural do Estado implica demandas por

programas sociais que possibilitem garantir direitos basicos a essas familias.

A negligéncia em relagdo ao idoso e as pessoas portadoras de deficiéncia
ocupa o nono lugar entre aos problemas da area rural. Interessante é notar que néo
foi mencionada na area urbana, embora a imprensa relate denuncias de maus-tratos

a estes segmentos, principalmente na Capital.

Os idosos sao vitimas de insultos, agressoes fisicas, maus-tratos sofridos em
casa ou na comunidade. Os conflitos intrafamiliares sado as vezes despercebidos na
convivéncia. Os preconceitos de que sao vitimas, na maioria das vezes, estao

associados a incapacidade de produzir ou de contribuir para a renda familiar.

O Governo do Estado do Ceara possui uma rede em execugao direta e
conveniada com projetos direcionados a esse segmento: em levantamento
documental junto a SAS, detectamos 150 municipios realizando atividades com

idosos — Projeto 3?2 idade cidada, grupos de convivéncia, entre outros.

O clipping eletronico da Secretaria de Saude do Estado do Ceara (SESA)
anunciou em junho de 2006 que, entre 300 ligagdes ao “Ald6 Idoso”, 90% estéo
relacionadas a denuncias de agressoes fisicas, psicologicas e negligéncia. No
restante do Estado, as agressbes dizem respeito a membros familiares que se

apossam das aposentadorias rurais ou beneficios assistenciais — BPC e RMV.
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A populacao idosa do Ceara ja ultrapassou os 600 mil e a violéncia existe em
todas as classes sociais: “Quanto melhor a situagao financeira da familia, maior a
dificuldade das autoridades intervirem junto ao problema” (CEARA, SESA, 2006).

Os idosos s&o encaminhados para os abrigos somente em casos graves, pois
a institucionalizagao so é justificada por abandono e maus tratos; a falta de pessoas
para cuidar deles, receio de deixa-los sozinhos em apartamentos ou casas e medo

da violéncia sido razdes que levam os idosos ao internamento.

Os programas de idosos no Estado envolvem cerca de 21.850 assistidos em
centros de convivéncia e abrigo, com ag¢des associativas, laborais, culturais e de
lazer, visando ao fortalecimento do idoso e de sua familia, desenvolvidas tanto na
Capital quanto no resto do Estado (CEARA, SAS, Relat. Gestéo, 2006).

Aos idosos pobres sao destinados cestas basicas, orteses, proteses,
suplemento alimentar para casos especiais, vales-transporte, entre outros (CEARA,
SAS, Relat. Gestdo 2004). O BPC destinado a idosos, alcangou 48.544 individuos,
com um investimento anual de 187.154.225 milhdes (BRASIL/MDS/SNAS/Dep.
Beneficios, 2007).

Em relagdo ao grupo de pessoas portadoras de deficiéncia, o relatério de
gestao de 2005 anunciou 2.400 pessoas atendidas em 20 municipios com acdes de
capacitacao e doacdo de kits, e o recebimento de 1.227.128 vales-transporte,

concedidos a 4.345 PPD’s para acesso a tratamentos e frequéncia escolar.

A rede destinada aos PPD’s é pequena para a demanda, se atentarmos para
o fato de que cerca de 10% da populagao pode ser considerada portadora de algum
tipo de deficiéncia. O BPC no Ceara atingiu, até dezembro de 2006, 76.686
portadores de deficiéncia, implicando 308.025.328 (trezentos e oito milhdes, vinte e

cinco mil, trezentos e vinte e oito reais), investimento do periodo.

A violéncia rural apontada como situagao de risco merece a atengao dos
orgaos do Estado e da Pastoral da Terra. Os conflitos de terra envolvem, também, a

luta dos indios:

[..] A ganancia destruiu a maior parte da aldeia. Nossas praias e
manguezais de onde tiravamos nossa sobrevivéncia foram sendo invadidos
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por casas e hotéis e ndo sobrou quase nada de nossa terra. Nao existe

fiscalizagdo da FUNAI para impedir a especulagéo”o.
O problema nao diz respeito apenas as terras indigenas, pois a Comissao da
CPI da Terra no Senado ouviu do representante da Pastoral da Terra (CPT) o relato
de casos de conflitos agrarios no Ceara: de 1996 a 2001, o INCRA no Ceara
desapropriou 658.830 hectares de terra e registrou 285 processos de assentamento.
S6 em 2004 foram registrados 16 conflitos de posse de terra, envolvendo 1.453

familias"".

O MST mantém a politizagdo dos ruralistas em prol da reforma agraria:
afirmam que as violéncias no campo s6 vao acabar quando houver uma reforma
agraria de qualidade, com assisténcia técnica. A violéncia rural, mencionada como
risco social nas conferéncias, diz respeito as invasdes de terra, lideradas ou nao
pelo MST, ou aquelas decorrentes do uso da forga, tanto por parte dos donos da
terra como da populagao carente de terra e trabalho.

Em Fortaleza, principalmente, aumentou a populagcdo em situacédo de rua e
moradores de rua. Este estado de risco social, segundo a ultima pesquisa realizada
em 2000 pelo Instituto Municipal de Pesquisas, Administracdo e Recursos Humanos,

detectou a existéncia de 2.040 moradores de rua.

Moradores de rua constituem uma populacao errante, que somente pode ser
identificada a noite, pois, durante o dia, se confundem com pedintes, flanelinhas,
descuidistas e até assaltantes. Sdo pessoas abandonadas, descrentes da vida, sem
a atencao devida do Poder publico, muitas vezes acolhidas pelas ONG’s que nao
suprem as necessidades demandadas desses seres “invisiveis”. Normalmente, os
moradores de rua vivem da caridade publica, de pequenos delitos e utilizam o alcool

como forma de esquecer as agruras em que vivem.

A Prefeitura de Fortaleza realizou um estudo, em conjunto com outras
organizagdes publicas e privadas, para analisar o perfil desse agrupamento humano
(2006-2007). Varios seminarios e grupos de estudo indicam a urgéncia de acdes

publicas no ambito da assisténcia que devem ser a eles destinadas. O estudo''?

"% Depoimento de indio Tremembé na CPI da Terra em maio de 2005 (BRASIL.Senado Federal)
acesso em 11 de janeiro de 2007.

""" Dados obtidos junto a Pastoral da Terra-Ceara em janeiro de 2007.

"2 0 estudo ainda n3o esta publicado; encontra-se em fase final visando a edigao.
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sobre o assunto indica que 90% dos moradores de rua colocam o trabalho como
condicdo para ausentar-se da situagcao de rua; de doze mulheres de rua abrigadas
pela Prefeitura, onze sofrem de transtornos mentais, ja em atendimento nos CAPS; a
moradia errante e a miséria nas ruas debilitam as forcas fisicas e emocionais dos
individuos, levando-os ao alcoolismo e as doengas mentais''®. Ao lado disso, uma
populacao flutuante vive do lixo colhido nas residéncias, apartamentos, reparticoes
publicas, postos de gasolina, entre outros espagos. Sao os catadores que invadem a

cena, instituindo novas formas de trabalho:

E meritdrio que no contexto de severa crise econdmica, os catadores
invadam a cena, instituindo nova forma de trabalho. Eles nao pedem nada a
ninguém, nao sdo mendigos. Suas maos selecionam materiais em
condigdes extremamente precarias. Junto aos depdsitos de lixo dos
edificios e casas eles se distribuem pondo-se a uma ardua tarefa. Nas ruas,
eles raramente atrapalham o transito e escancaram nossas contradigbes
(SILVA, O POVO, 2005).

Um risco social apontado pelos participantes das ultimas conferéncias
municipais e estadual de assisténcia social do Ceara € o porte de arma, provocando
assassinatos, dizimando vidas. Cerca de 79% dos crimes praticados no Estado do
Ceara sao lesbes corporais seguidas de morte, registradas, principalmente, na
Regido Metropolitana de Fortaleza: entre 913 crimes praticados em 2006, 722
pessoas foram atingidas por tiros de assaltantes, latrocinios, discussbes banais,

brigas de gangues, pistolagem, “acerto de contas” ou erros de execugao.

As disputas de gangues na Capital do Estado sdo, diariamente, relatadas na
imprensa de Fortaleza havendo incidéncia nos municipios de Maracanau e Caucaia.
A situacao tem se agravado em Fortaleza ao ponto das familias se unirem em
defesa de seus membros, contratando guardas especiais, pagos por elas, a fim de
resguardarem-se na entrada e saida dos seus lares. A fama de cidade pacata vem
pouco a pouco sendo substituida pela de violéncia. Segundo o PNAD/IBGE, as
mortes por acidente de transito e homicidios em jovens entre 15 e 19 anos alcangou

em 2006 o indice de 40% de individuos, a maioria dos quais utilizava alcool.

Fortaleza possui, atualmente, cento e quatro areas de risco, expondo cerca

de 22933 familias a alagamentos, inundagdes, radiacdo, desabamentos,

"8 O documento da Prefeitura Municipal se encontra no prelo e foi elaborado com a Secretaria de
Educacgéo e Assisténcia Social (SEDAS) e ONG'’s e sera divulgado em breve; contudo, depoimentos
de moradores de rua indicam a precarizagao, o pauperismo e a miséria em que vivem.
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deslizamentos de terras, desmoronamentos e outros riscos inerentes a situacéo de

pobreza ja abordadas'™*.

A Defesa Civil de Fortaleza € posta em acao, principalmente quando se
anuncia a quadra invernosa, e busca intervir de forma preventiva, evitando
afogamentos, mortes por asfixia e outros acidentes que possam causar lesdes
definitivas e até mortes. As familias, em sua maioria, ndo desejam se afastar dos
locais onde residem. Por outro lado, os governos n&o realizam politicas continuadas
destinadas aos moradores dessas areas, 0 que requer agdes que envolvem varias

secretarias municipais e estadual das politicas publicas.

A realidade do Ceara deve ser pensada mediante um esfor¢o conjunto entre
0s poderes das trés instdncias governamentais no sentido de promover politicas
publicas que desenvolvam acdes intersetoriais capazes de, efetivamente, elevar a
qualidade de vida da populagdo, consignando-lhes direitos de cidaddos. A
importancia da Politica de Assisténcia Social nessa luta pela dignidade humana é
imprescindivel, ja que essa politica possibilita articular programas, projetos,

beneficios e acdes aqueles que se encontram em completo abandono.

O esforgco de levantar os problemas sociais que atingem a populagdo do
Ceara, envolvendo aqueles que trabalham os programas e os projetos da
assisténcia, constituiu um momento de reflexdo, estudo e analise nunca antes
experimentado pelos protagonistas da assisténcia social; procuramos enriquecer
com os dados oficiais dos institutos de pesquisas para que pudéssemos obter o
mapa atualizado da realidade do Estado. Tem-se, assim, um ponto de partida para
planejar acbes que devem constar nos planos de assisténcia social dos municipios e

do Estado do Ceara nos proximos anos.

4.3.1 As protoformas da descentralizagéo - o legado da Legido Brasileira

de Assisténcia no Ceara

As praticas da assisténcia social no Estado do Ceara guardam intima relagao
com os trabalhos desenvolvidos pela Legido Brasileira de Assisténcia, desde que

essa instituigado foi criada em 1942 e ao longo dos seus 53 anos de existéncia.

"4 Esses dados foram fornecidos, pessoalmente, pelo 6rgédo da Guarda Municipal, Defesa Civil e

Cidadania de Fortaleza.
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A LBA trouxe para dentro do Estado do Ceard, para o ambito dos governos
Estadual e Municipal, a necessidade de encampar a diversidade das agoes
assistenciais mesmo que de carater compensatério, essa € uma realidade

historica (L 01)""°.
A LBA, Superintendéncia do Ceara contribuiu para a ampliagdo de programas
e projetos assistenciais realizados por instituicoes do Governo do Estado e dos
municipios, das senhoras da caridade, de obras filantropicas, movimentos
promocionais das primeiras-damas, Igreja, entre outras, identificadas,
primordialmente, como agbes beneméritas e/ou meritocraticas, num Estado
reconhecidamente pobre, atingido pelas intempéries climaticas, fome, miséria e
clientelismos. A pobreza, porém, em vez de ceder, evidenciava curvas ascendentes
nas estatisticas da fome, da miséria e da desigualdade, indicando a inoperancia do

Estado no trato da questao social.

No final dos anos 1970 e inicio dos anos 1980, proliferaram no Estado e
municipios do Ceara os movimentos promocionais das primeiras-damas, que
funcionavam ao lado e em apoio as prefeituras, ou melhor, aos prefeitos,
desenvolvendo projetos, com nitidos tragos assistencialistas, de carater temporario,
instituidos como projetos para uma legislatura especifica e de sustentagao politica
do governo no poder. Assim, a producao de beneficios e servigos sociais atendia ao
mérito e ao favor, “desprezando os direitos dos cidadéos, enquanto as necessidades
definidas pela populacdo e os mecanismos de controle democratico sempre
cederam lugar a interesses particularistas e privados de toda ordem” (HENRIQUE,
1993, p. 276).

As atividades finalisticas da LBA tinham orientacdo e direcdo centralizada no
orgao nacional, com delegagado para executar agées administrativas e técnicas nos
estados por meio de suas superintendéncias, cuja estrutura permitia realizar
convénios, repassar recursos para entidades assistenciais, acompanhar a prestacao

de servicos e avaliar.

Ao ser algada a condicdo de Fundacdo em 1979, a LBA passou a pertencer
ao Sistema Nacional da Previdéncia e Assisténcia Social - SINPAS tendo como

finalidade promover, planejar e executar a Politica de Assisténcia, bem como

"% Estamos usando a legenda L 01, L 02, L 03 para designar entrevistados da Legido Brasileira de

Assisténcia. (O roteiro de entrevista encontra-se no Apéndice B).
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orientar, coordenar e supervisionar outras entidades executoras dessa politica social
(PINTO, 2002).

As superintendéncias estaduais da LBA eram estruturadas em divisdes'®,
cada uma com sua unidade or¢camentaria, desenvolvendo seus trabalhos com metas
alicercadas em orgamentos-programa. As ag¢des dessas divisdes se distribuiam em
varios municipios, a maioria das vezes, dispersas e desarticuladas, porém
assentadas em objetivos claros de prestar servicos aqueles desprovidos de

condigbes dignas de vida.

A LBA do Ceara enfrentou nos anos 1980 situagdes dramaticas vivenciadas
pela populagao, decorrentes da seca, e, posteriormente, das enchentes, realizando
acdes emergenciais de expansao para o restante do Estado, obrigando a Instituicdo
a trabalhar num ritmo acelerado, em conjunto com varias organizagbes da
sociedade, como igrejas, sindicatos, prefeituras, entre outros. A Instituicdo, na
condicdo de provedora de recursos materiais e financeiros, foi alicercando e
estabelecendo no decorrer desses anos espagos organizados que constituiram base
para estabelecimento de convénios, projetos, programas e atividades locais e que,
posteriormente, passaram a fazer parte da rede conveniada de prestacdo de

servigos socioassistenciais para a populagao de baixa renda.

A LBA Ceara mantinha na execugao direta projetos para maes em pré-natal e
nutrizes, reforgando a alimentagdo desses contingentes; programas de alimentagao
de criancas de 0 a 6 anos; assisténcia aos excepcionais € amparo a velhice.
Desenvolvia, ainda, agdes destinadas aos adolescentes e creches comunitarias,
lares e creches emergenciais. Essas ultimas realizadas no interior das comunidades
pobres, assentando-se em dois eixos: 0 primeiro visava a prover as criangas de
alimentacdo e atividades que as estimulassem do ponto de vista fisico-motor,
prevenindo o nanismo, o dano ao cérebro e ao fisico; o segundo era uma tentativa
de prevenir o éxodo rural, pois essas creches funcionavam nas proximidades das
frentes de trabalho desenvolvidas na época da seca de 1980. Na verdade, de inicio,

a preocupacao era nao deixar criangas morrerem de fome e de desidratagao; pouco

8 A LBA Ceara organizou-se seguindo o padréo: Divisdo de Servico Social como a divis3o finalistica;

a Divisdo de Educacéo para o Trabalho; Divisao de Medicina; Divisao de Servigos Juridicos e Divisao
Administrativa.
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a pouco foram sendo introduzidas medidas preventivas de saude e educativas,

mudando a caracteristica meramente assistencialista.

No periodo entre 1980-1985, foram atendidas em creches emergenciais em
todo o Estado cerca de 195 mil criangas, com duas alimentacdes diarias,
acrescentando-se atividades ludicas e de desenvolvimento motor, realizadas pelas
maes ou por professoras cedidas pelas prefeituras, apds capacitacdo promovida
pela Divisdo de Servigo Social da LBA, com a organizagao local articulada entre

prefeituras, entidades de assisténcia social e voluntarios'"".

Essa politica de interiorizacdo envolvia a colaboragdo e compromisso das
maes com o desenvolvimento motor e fisico das criangas, despertando-as a
reivindicarem a permanéncia das creches''®. Dessa experiéncia inédita, até entao,
surgiram iniciativas junto aos 6rgaos governamentais para manter e aperfeigoar os
servicos de creches comunitarias nos distritos rurais; provocaram, também, o
surgimento de associagdes que assumiram varios encargos na prestagdo dos
servigos assistenciais conveniados. E inegavel que “pedacos” da sociedade civil
despertaram para o sentido organizativo, e coletivo, realizando e prestando servigos
exigidos pelas necessidades da populagdo, necessidade de sobrevivéncia e de

manutencao da vida biolégica e humana.

A execucgdo indireta (convénios) foi controlada, sistematicamente, por
supervisdes, expandindo, assim, a interiorizacgdo e o0 consequente controle
institucional. Para isso, a LBA fundou, no inicio dos anos 1980, cinco centros

regionais'"®

para acompanhar os programas e projetos, buscando aumentar a
qualidade e a quantidade do atendimento. Essas ag¢des objetivavam assegurar que
os investimentos nos programas sociais fossem bem utilizados localmente, atingindo

as metas programadas, sendo uma forma de controle regionalizado do Estado.

Os projetos e programas eram calculados em per capita, geralmente, abaixo
das despesas exigidas para sua manutencdo, com as instituicbes conveniadas e/ou

contratadas realizando agdes de captacado de recursos complementares no sentido

"7 Nesse periodo (1980-1985), assumimos a Chefia de Divisdo de Servigo Social da LBA-CE ara, o
que nos permite afirmar tais ocorréncias.

"8 Muitas creches emergenciais funcionaram em locais pouco acessiveis, em pequenos povoados,
em alpendres de casas de fazendas, anexos de escolas publicas, residéncias cedidas e até mesmo
sob arvores frondosas.

"9 Os cinco centros regionais estavam localizados nas cidades de Juazeiro do Norte, Sobral,
Quixada, Ipu e Itapipoca.
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de cumprir as metas propostas. Assim, ao mesmo tempo em que a LBA mantinha
essa capilaridade de servigos e agdes em todo o Estado, ndo dispunha dos recursos

necessarios e suficientes ao desenvolvimento qualitativo de projetos e servigos.

E verdade que a instituicdo sempre se ressentiu da falta de um orcamento
digno, capaz de dar conta das demandas da populagdo. O acompanhamento dos
programas e servigcos estava sempre subordinado a essas condic¢oes, pois refletia de
certa forma, a idéia de que projetos para pobres poderiam ser desenvolvidos com
poucos recursos, precisando da colaboragao de pessoas sensiveis que estavam a

frente das entidades conveniadas, ou por parte do voluntariado.

A LBA - CE, além dos programas mencionados desenvolvia: educagao para o
trabalho, oferecendo cursos profissionalizantes, formando cooperativas e micro-
unidades de produgéo, dando oportunidade a geracéo de renda; assisténcia médica
aos usuarios com acompanhamento nutricional a criangas, maes nutrizes,
distribuicdo de medicamentos e alimentos prontos, campanhas de vacinagéao, entre
outras; assisténcia juridica, desenvolvida junto as entidades conveniadas requerida
para adequacao legal dos convénios, bem como aos usuarios, concedendo-lhes

registros de nascimento, atestado de 6bito e orientacdes.

A interiorizacao atendeu, também, as pretensdes dos governantes do periodo
militar, que usaram a expansao dos programas assistenciais como forma de manter-
se no poder. Tal expansado abrangeu projetos de massa, como creches-casulo,
complementagcdo alimentar, concessao de registros civis e iniciagdo ocupacional,
entre outros (PINTO, 2002).

A LBA (Ceard) introduziu o “cartdo-de-crescimento”'®® da crianca em
articulacdo com o UNICEF, o soro caseiro e o incentivo ao aleitamento materno
expandindo essas agdes por meio dos centros regionais e sociais € mobilizando as
entidades conveniadas governamentais e ndo governamentais para se alinhar em

acgdes conjuntas.

Essas agdes foram assumidas com muito empenho, criando-se um clima de
compromisso social que se expandia para além da LBA. A instituicdo
passou a ser referéncia na area da saude do menor, bem como, no que diz
respeito ao trabalho com creches. (L 01)

20O “cartao-de-crescimento” obedece a uma l6gica de acompanhamento do crescimento-
desenvolvimento da crianga sob os parametros idade, peso e altura. A crianga que apresentava niveis
baixos de nutricdo ou crescimento em relagédo a média prevista passava a receber cuidados especiais
até alcancar o ritmo considerado normal.
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A participacdo da comunidade, muitas vezes requisitada nos trabalhos
voluntarios das maes, significava somar mao-de-obra para colaborar na
operacionalizacdo dos servi¢os, nao lhes dando o poder de influir, muito menos, de
decidir. Os projetos e programas eram ofertados de cima para baixo, em “pacotes”
elaborados, geralmente, pela diregao nacional da LBA, com exigéncias que, muitas
vezes, nao se coadunavam com a realidade e demandas locais. Assim, as equipes
locais da LBA ajustaram medidas, alteraram metodologias e realizaram acbes
visando a compatibiliza-las a realidade local, pois havia na Instituicio uma unidade
de pensamento de nao deixar voltar recurso destinado ao Ceara, dada a prevaléncia
da pobreza e da miséria da populagdo. Inumeras agdes criativas locais surgiram, o
que denotava uma ‘reagdo silenciosa’ as formas prontas emanadas do Poder
central, provocando uma abertura no modo de administrar os projetos. Algumas
foram aceitas pela administragcdo superior e apoiadas com recursos financeiros,
como no caso das creches comunitarias emergenciais e dos grupos produtivos, que

chegaram a exportar seus produtos para fora do Pais.

No Estado do Ceara, as agdes desenvolvidas pela LBA guardavam
preocupacdes com a qualidade dos trabalhos, com o aproveitamento dos recursos
em beneficio da comunidade e, principalmente, na “década perdida”, a instituicao
realizou enorme esforgo para minorar a situacéo de miséria do povo, verificado pelo
dinamismo que suas equipes profissionais assumiram no combate a fome e a

desnutricado no Estado.

A interiorizagao dos servigos nao suscitava a autonomia nem a decisao local,
e a inexisténcia de uma coordenagao municipal provocava a sobreposicdo de
projetos e agdes, fazendo com que usuarios fossem atendidos em varias entidades
de assisténcia no municipio, enquanto outros nao tinham acesso. Nao existia um
trabalho politico que despertasse para o direito; que suscitasse uma vigilancia das
acdes por parte dos usuarios. Entretanto, entendemos que o trabalho da LBA, ao
lado de outras organizagdes governamentais e ndo governamentais, estabeleceu os
primeiros alicerces que possibilitaram a desconcentracdo das ag¢des, de modo que

os beneficios e servigos chegassem mais proximos da populagéo.
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4.3.1.1 Contribuicdes da LBA a descentralizacdo da assisténcia social:

uma elaboracao baseada na fala dos servidores

Buscamos nesse estudo apreender a participacdo da LBA na
descentralizagcdo por meio das entrevistas semi-estruturadas com servidores e dos
documentos, como planos operacionais e regionais, no periodo de 1993 até sua

extincdo completa em 1996:

A participacédo da LBA na descentralizagao inicialmente, deu-se através das
Associagado Nacional dos Servidores da LBA e Associagdo dos Servidores
da LBA (ANASSELBA e ASSELBA) na organizagdo e participagdo em
seminarios nacionais, regionais e estaduais divulgando a LOAS. (L 02)

A LBA adotou um plano de capacitacdo com trés estratégias basicas:
preparagdo dos municipios para criacdo dos Conselhos Estadual e
Municipal; divulgagédo da LOAS; e implementagédo do BPC. (L 01)

A LBA participou de varios eventos tais como treinamentos, reunidées com
entidades assistenciais promovendo a divulgagdo da nova politica — a
LOAS. (L01e02)

Esses depoimentos dos servidores da LBA correspondem aos conteudos
identificados nos planos de agao (nacional) da LBA (1994) e Plano de Ac¢do da LBA
Ceara (1994):

Planejar e utilizar instrumentos pedagdgicos e técnicos para fazer a LOAS
ser reconhecida e assim realizar a transferéncia de competéncias e
atribuicbes para o governo do Estado e governos municipais em respeito a
municipalizagdo, e, obedecendo aos principios da “flexibilidade”,
gradualidade, respeitando a heterogeneidade, a participacédo e o controle
(BRASIL, MPAS, LBA, 1994).

O papel fundamental da LBA foi aproximar-se das entidades com as quais
mantinha convénios e contratos a fim de prepara-las para as mudancas que se
aproximavam com a assisténcia elevada a categoria de politica publica. “Prestar

cooperagéo técnica para implementagcdo do sistema descentralizado e participativo
da assisténcia social” (BRASIL, MPAS/SAS Oficio 846/95).

Inventariamos, a seguir, as ag¢des pro-descentralizagdo nos documentos e
nas ‘falas’ dos servidores, que expressam os esforcos da Instituicdo em cumprir a
proposta da LOAS:

e mobilizagdo de liderangas comunitarias nos municipios para divulgar a
LOAS;
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e realizagdo de encontros envolvendo o Poder Legislativo municipal, os

movimentos populares e entidades representativas dos usuarios;
e visitas a instituicées para divulgar a LOAS;

e articulagdo com as secretarias do Estado e dos municipios, com vistas a

descentralizagao das acoes;

e encontros regionalizados, com o objetivo de propagar e instruir acerca do

novo desenho proposto na LOAS;

e estudos realizados junto aos 6rgdos municipais para adequa-los a

municipalizacado da assisténcia social;

e treinamentos para elaboracdo de instrumentos para prestacdao de
assessoramento aos municipios na elaboracdo de planos, lei de criagao

de conselhos e dos fundos de assisténcia social; e

e divulgacdo da LOAS junto as entidades e organizagbes né&o

governamentais visando a participagéo social.

A LBA, por orientacdo nacional, integrava-se aos o6rgaos do Governo do
Estado para desenvolver agdes conjuntas, que visavam a fortalecer a concepgao da
LOAS, subsidiando os municipios e capacitando-os para assumir a descentralizacao
da politica. Desse modo, aderiu a mudanca proposta na LOAS no que diz respeito a
municipalizagado da Politica de Assisténcia Social, contribuindo para uma passagem
gradual, formando e informando a rede de atendimento. Contraditoriamente, porém,
desenvolvia e acentuava agdes diretas, que asseguravam a sua manutengdo como
orgao governamental da assisténcia, como se ndo tivesse tomado conhecimento da
necessidade de sua propria reestruturagao, necessaria a partir da LOAS, o que pode
ser observado nos objetivos do Plano de A¢ao da LBA do Ceara (1994, item 53):

Promover a interiorizagdo das ag¢des através da implantagdo de unidades
simplificadas de atendimento a areas de risco, gestantes e de reabilitagdo
as pessoas portadoras de deficiéncia no &mbito da comunidade...[...]...
Atender a pessoa portadora de deficiéncia na concessdo de cadeiras de
rodas e carrinho ZEUS, favorecendo a sua locomogdo e integragéo
social...[...]..Estimular projetos que contribuam para a melhoria das
condigdes de vida de familias de baixa renda...[...] ... Celebrar convénios de
cooperagao técnica e financeira com Ogs e Ong’s para desenvolvimento de

projetos de construgdo e melhorias de equipamentos destinados
prioritariamente ao atendimento do Idoso e do deficiente - LBA.
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Sobre a passagem das acdes da LBA para as instdncias governamentais, os
entrevistados assim se manifestaram:
A passagem dos programas, projetos e servigos da LBA para o Estado e

municipios foi um processo cheio de dificuldades, foi muito dolorosa, dificil e
complexa do ponto de vista administrativo e politico. (L 01)

Formalizada através de protocolo entre a LBA - Nacional com os
Secretarios dos Estados e depois com as Prefeituras. (L 02)

Foi um processo extremamente doloroso, um sentimento de perda muito
forte, maltratando a todos, funcionarios e entidades. (L 03)

O estabelecimento de um protocolo administrativo obedecia aos critérios da
descentralizagdo encaminhada pelo governo FHC: divisdo de bens imoveis,
redistribuicdo de pessoal e até mesmo a disponibilidade de alguns servidores estava

prevista.

Em relac&do aos bens imoveis, a sede central do prédio da LBA ficaria com o
Governo do Estado e os centros sociais, em numero de dez, foram transferidos para
a Prefeitura de Fortaleza, enquanto os centros regionais proprios foram entregues ao
Poder municipal. Prevaleceu a légica de que o Estado seria o 6rgao coordenador o
que corresponderia a sede da Superintendéncia Estadual da LBA e os centros
sociais e regionais 6rgédos executores da politica, portanto, caberia ao Poder

municipal recebé-los.

O quadro de pessoal foi pouco a pouco lotado em 6rgaos federais, ficando
cerca de 20 servidores entre técnicos e administrativos para finalizar o processo de
extingdo, no prazo de um ano, sob pena de serem administrativamente punidos.
Entre os proprios 6rgaos federais, havia resisténcias para aceitagado dos servidores
da LBA, na descrenga de que esses servidores fossem competentes para outro tipo
de trabalho que ndo o assistencialismo; foi “preciso provar que eles eram
competentes e tinham valor” (LO1). Esse depoimento é revelador da desvalorizagao

da assisténcia, desqualificando até mesmo aqueles que trabalham nessa politica.

Os dirigentes de entidades, surpreendidos e amedrontados com as mudancgas
em fungdo da municipalizagdo, em virtude das divergéncias politicas locais, temiam
ser apenados com a suspensao e ou persegui¢cao aos seus trabalhos. Os excessos
partidarios (clientelismos, defesa dos filiados aos partidos), tipicos do Ceara

causavam esses receios.
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A agressividade do Governo Federal para com os servidores da LBA foi
tamanha que alguns foram postos na lista de “disponibilidade”, mesmo realizando
todas as exigéncias do Governo FHC. Assim, o sentimento de dor dos servidores da
LBA adveio da perda, ndao somente produzida pelo desmonte da Instituicdo, mas

também do tratamento ao qual foram submetidos.

A Medida Proviséria n°813/95 marcou a estréia de FHC na Presidéncia da

Republica e com ela o desmonte da assisténcia social, avaliada como:

Reprovavel. Toda medida de for¢ga se opbe a democracia. Como toda MP
autoritaria ndo deu atencado ao que ja havia sido construido, pois extinguiu
abruptamente o MEBES, a LBA, o CBIA e a CORDE, desmontando a
assisténcia social do Pais, entregando a primeira-dama, uma assisténcia
social de base solidaria, interrompendo a conquista da LOAS, o direito
conquistado. (L 01)

Essa Medida Proviséria atingiu a Politica de Assisténcia Social, impedindo
sua passagem e/ou transferéncia gradual para estados e municipios, pois, como
visto anteriormente, a énfase do Governo recai no Programa Comunidade Solidaria
(PCS). Na tentativa de assegurar o trabalho, a SAS cria nos estados os Escritérios
Regionais da Secretaria de Assisténcia Social (ERSAS):

No Ceara, o ERSAS assumiu a missdo de contribuir para a
descentralizagdo da politica participando da elaboragdo do “Projeto
Capacitar para Descentralizar” em articulagdo com a Secretaria de Acao
Social do Ceara; estruturou um conteudo basico de repasse de informagdes

para ser ministrado aos conselheiros (em potencial) e aos gestores
municipais. (L 01)

O ERSAS trabalhou durante quatro anos no processo de descentralizagédo
através de treinamentos em parceria com o Estado e em encontros
regionais com as prefeituras. (L 02)

A contribuicdo do ERSAS ocorreu em parceria com o governo do Estado do
Ceara e foi dificil. Havia disputas entre técnicos e administragdo do Estado.
(L 03)

Essas afirmacbes mostram a tenacidade dos técnicos da LBA, a
responsabilidade de instruir a comunidade e ndo abandonar seus propositos. Foi, de
fato, uma participacdo ativa nesse processo inicial da descentralizacdo politico-
administrativa, porém, dificil, pois sabiam que o trabalho edificado em décadas seria
repassado para outrem; e, mesmo, na consciéncia de que esse era o caminho certo,
alimentavam a vontade de permanéncia na trincheira da assisténcia social no
Estado. As disputas ocorreram entre essas instituicbes e os técnicos: a LBA, que

sempre cedeu recursos para a assisténcia social do Estado, viu-se sem poder. A
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SAS-CE se colocava acima da LBA, com a competéncia politico-administrativa no
Estado, e com isso secundarizava a participacdo da LBA. Por outro lado, os
servidores da LBA se ressentiam dessa nova relacdo de poder com um secretario

disposto a fazer valer sua forca.

Os documentos produzidos nesse periodo dao a impressao de que pairava
entre os servidores a esperanga de que a Politica de Assisténcia Social seria
coordenada pelo ERSAS nos estados, em razdo do acumulo de conhecimentos

adquiridos pelos técnicos, como pode ser visto:

Dentro das novas fungdes atribuidas a LBA, consubstanciadas na vertente
da descentralizagdo administrativa, via municipalizagdo, processo
participativo e interativo, envolvendo instituicdbes e segmentos da
populagdo, a Fundagdo LBA se prepara para atuar nas acgdes de
acompanhamento e assessoramento técnico (BRASIL, LBA, Relatério, 1994,

p.11).
No ambito do Estado do Ceara, identifica-se a existéncia de uma certa disputa
com o governo do Estado, uma nova correlagdo de forgas entre a LBA e Secretaria
da Acao Social, com esta provocando o isolamento da LBA, o que foi constatado na

| Conferéncia Estadual de Assisténcia Social, ocorrida em 1995:

O entao Superintendente da LBA nao foi chamado para compor a mesa de
abertura, nem sequer foi mencionada sua presenga, o que foi reclamado
pelo publico presente, obrigando o Secretario a convida-lo. (L 01)

A situagao prosseguiu quando:

Os técnicos da LBA foram abordados, pelo entdo secretario, a nao
disputarem espacgos de delegados a Conferéncia para que os técnicos do
governo estadual fossem os escolhidos; a LBA do Ceara participou da |
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social com pouquissimos servidores.
(L 03)

Analisando os documentos mencionados e as afirmacdes dos entrevistados,
entendemos que a LBA se posicionou por meio de sua equipe técnica a favor do
novo formato da assisténcia social previsto na LOAS; colaborou no sentido de
implantar e implementar a descentralizacdo prevista; cumpriu as determinacdes
relacionadas a extincdo enfrentado pelos servidores da LBA com muito sofrimento,
por assistirem a derrocada da Instituicdo, sem que pudessem continuar na luta da
assisténcia social; nutriu a esperanga de ocupar um lugar de destaque na Politica

Nacional no estado.
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Em verdade, a LBA deixou um legado para a assisténcia social do Ceara no
que diz respeito a descentralizagdo, uma vez que o trabalho realizado junto as
instituicdes e orgaos locais foi organizado por meio de agdes desenvolvidas por ela,
sozinha, ou, em conjunto com os 6rgaos do Estado; muitas dessas instituicdes e
organizagdes que faziam parte do conjunto de entidades conveniadas, contratadas e
voluntarias, hoje, ocupam espagos nos orgaos gestores e conselhos municipais de

assisténcia social.

Analisando a situacao decorrente do desmonte abrupto da assisténcia, ha de
se refletir que, tanto no plano nacional como no Ceara, ocorreu um alinhamento de
programas, projetos e acdes no ambito do Governo Federal que visavam a diminuir
o investimento em projetos continuados, embora o discurso governamental n&o
indicasse isso. Entende-se que essa situacdo decorria do compromisso
governamental (FHC) com o ideario neoliberal do Estado Minimo. As transferéncias
de encargos dos trabalhos da LBA ocorreram para o governo do Estado e dos

municipios e para as entidades assistenciais.

4.3.2 A descentralizagdo da assisténcia social sob a coordenac¢do da

instancia estadual

A assisténcia social no Estado do Ceara tem uma histéria repleta de
clientelismos e favorecimentos dos grupos no poder. Isso decorre do atrelamento as
oligarquias e do coronelismo que, na verdade, ainda hoje tem influéncias,
principalmente fora da capital, onde as relagcdes de dependéncia se sedimentaram

com maior forga.

Em 1986, um grupo de jovens empresarios adentrou a politica partidaria sob a
sigla do PMDB, formando uma alianga de centro-esquerda, elegendo um dos lideres
do Centro Industrial Cearense (CIC). O grupo se apresentava como “redentor” do
Ceara, desprezando tudo o que havia sido feito, pelos coronéis. Iniciava-se “A Era

Tasso”.

O primeiro Governo Tasso Jereissati (1986-1989) se identifica como “Governo

das Mudancgas”. Seu ponto basico foi a modernizagdo da maquina administrativa do
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Estado. O Governador impds o desenho empresarial, visando ao equilibrio do

orcamento, a eficiéncia da maquina e a probidade no trato da coisa publica.

Em 1987, o Governador cria a SAS'?', com a missao de coordenar todas as
agdes do campo social, abrigando a Fundagao dos Servigos Sociais do Estado do
Ceard (FUNSESCE), a Fundagcdo de Assisténcia as Favelas da Regiao
Metropolitana (PROAFA) e a Fundagdo Estadual do Bem-Estar do Menor

(FEBEMCE), e, nesse ano, a Defesa Civil passa a integrar a Secretaria.

O segundo governo da “Era Tasso” para o periodo de 1990-1994, o “Ceara
Melhor”, teve Ciro Gomes como continuador das mudancas: adotou medidas
administrativas e fiscais enérgicas, bem como prosseguiu em busca da consolidacao

do modelo de industrializag&o planejado pelo CIC.

O secretariado do Jovem governador foi constituido de 71% de técnicos e
17% de politicos, enquanto os cargos-chaves, na maioria, foram ocupados por
técnicos. Diferente de Tasso, manteve um relacionamento mais proximo, tanto dos
politicos como dos movimentos sociais, sendo seu proprio coordenador politico,
centralizando ainda mais o poder (BONFIM, 2002).

Ciro pretendia criar uma cultura, nova concep¢ao de sociedade, em acordo
com o pensamento dos idealizadores do projeto mudancista. Assim, institui o ‘Pacto
de Cooperacédo’ para defender uma nova organizagédo, um partilhamento entre as
forcas que o compdem, inclusive ndo desprezando a participacédo social. Deveria,
portanto, produzir mudangas, dinamizar as organizagdes da sociedade, como as
universidades, as entidades de classe entre outros. Na verdade, o pacto favorece o
capitalismo, a industria. Em sintese, “a economia cearense se transforma numa
economia moderna, numa sociedade dominada por relagcbes verdadeiramente
capitalistas” (TEIXEIRA, 1999, p.11).

A Secretaria de Agao Social'?® passou a chamar-se Secretaria do Trabalho e
Acado Social (SETAS), com a missao de realizar a assisténcia social no Estado e
ocasionar oportunidades de emprego e renda, vinculando a Fundacdo da Acéo
Social (FAS), que englobava a PROAFA, a FUNSESCE e a FEBEMCE. A Primeira-

"?! A criagéo da SAS ocorreu pela Lei 11.306, de 1° de abril de 1987.

122 A Secretaria do Trabalho e Ac&o Social foi criada pela Lei 11.809/1991, ja no fim do mandato de
Ciro Gomes; por Decreto, essa Secretaria passou a ser responsavel pela operacionalizacdo do
Sistema Nacional de Emprego-SINE. (Decreto 23.378/1994)
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Dama'?® do Estado teve forte influéncia, apoiando e privilegiando o trabalho de
creches e outros projetos de apoio a criangas e adolescentes; mais tarde, obteve
vantagens no caminho da politica: tornou-se a vereadora mais votada de Fortaleza

nas eleigdes municipais de 1996.

No que diz respeito aos programas e projetos sociais, foram enfatizados: as
Creches Comunitarias, Crianca Feliz (0 a 6 anos); Vivendo e Aprendendo (7 a 17
anos); Aprender, Brincar e Crescer (ABC); Respeitavel Turma (arte circense); criou o
Pdlo Central de Atendimento a Crianca e Adolescente; Casa do Menino Trabalhador,
Programa de Protecdo Especial; SOS Crianga, entre outros, tendo como objetivo
promover o bem-estar social, na perspectiva dos direitos dos cidaddos (CEARA,
PPA, 1992-1995).

Com a aprovagao da LOAS em 1993, a demanda emergente era a divulgagéo
e a complementacdo das propostas dela advindas, que significam mudancgas

substanciais do ponto de vista politico e administrativo.

As dificuldades e atraso na implementacdo do novo modelo de assisténcia
social levou o CRESS, ainda em 1993, a aglutinar varias instituicdes em torno do
movimento PRO-LOAS, efetivando encontros e seminarios sobre assisténcia social,

tendo a participagao da sociedade civil, técnicos e dos assistentes sociais.

Instala-se, em 1994, a Comissao Interinstitucional, composta por membros da
esfera federal, estadual e municipal e da sociedade civil, com a participagao da LBA,
CBIA, SETAS e suas vinculadas FAS e FEBEMCE; Associacdo dos Municipios do
Ceara (AMECE), CRESS, Sindicato dos Assistentes Sociais do Estado do Ceara
(SASEC), Universidade Estadual do Ceara (UECE), Federagdo Brasileira de
Excepcionais (FBIEX) e Federacdo das Entidades Comunitarias do Estado do Ceara
(FECECE).

Entre os objetivos dessa Comissao, estava assegurar para 0s municipios a
participacdo na descentralizagdo politico-administrativa, devendo ajuda-los na
formulacdo do diagnéstico social local, prestar orientagbes para elaboragdo do plano

municipal e criacdo dos conselhos e fundos municipais de assisténcia social.

Os técnicos se depararam nos municipios com o desconhecimento da LOAS

e implicagdes politicas e administrativas com varios interesses partidarios e

128 A Sra. Patricia Saboia ocupa, hoje, uma cadeira no Senado Federal.
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clientelistas em jogo; e com a falta de estrutura para implantar a descentralizacao e
a participagdo social. Por isso, os encontros promovidos visavam a alcancar
governos municipais e sociedade organizada para, juntos, desencadearem a
implantacdo e a implementagdo da LOAS. Foram elaboradas, em conjunto com a
LBA, cartilhas, folders, apostilas, albuns seriados, utilizando uma linguagem popular
sobre a assisténcia social e a LOAS, na tentativa de alcangar melhor assimilagao
durante os encontros. Ao todo, foram realizados 07 encontros regionalizados, entre
maio € novembro de 1994, com a participacao de 140 municipios entre os 184.
Todos obedeceram a um programa comum constando das tematicas: A Assisténcia
que Temos, e a Assisténcia que Queremos; Competéncias das trés esferas de
governo quanto a Operacionalizagdo do financiamento e da descentralizagéo;
operacionalizacdo dos Planos, Conselhos e Fundos. Todos visavam a capacitagao
técnica e politica dos sujeitos, principalmente gestores e conselheiros (LOPES,
1996).

Ao final de 1994, a Secretaria do Trabalho e Acdo Social passa a
operacionalizar o Sistema Nacional de Emprego (SINE)'** | quando a assisténcia se

diluiu entre as agdes do novo sistema, pois a énfase seria dada ao trabalho.

Em 1995, Tasso Jereissati volta a governar o Estado por dois periodos
legislativos (1995-1998; 1999-2002): “Avangando nas Mudancgas” e “Consolidando o
Novo Ceard”, lemas indicativos de que o Governador estava convicto sobre a
continuidade de sua administracdo modernizadora-mudancista, acentuando o
discurso nos compromissos quanto ao crescimento econdémico, justica social,
reducdo da pobreza, oferta de mais saude e mais educacdo. O equilibrio fiscal, os
investimentos publicos, a atragcdo de investimentos, a interiorizacdo das cadeias
produtivas, a industrializagdo por meio dos podlos industriais, estimulo aos ajustes
modernizantes dos setores competitivos, o incentivo as microempresas, como fonte
geradora de renda e emprego, sao as “imagens” do novo Ceara, sem esquecer O

turismo, que passou a ter peso nos afazeres do governo (BONFIM, 2002).

O Governo do Estado do Ceara identificou-se de imediato com o de FHC
(1995 — 1998), provocando um esfriamento na Politica de Assisténcia Social; deu-se,
entdo, uma ruptura no processo que vinha se desenhando. Assim, diante desse

esfriamento, a sociedade civil reage, se organiza e reativa a Comisséo

124 Este ato decorreu do Decreto n°23.318 de 02/09/1994.
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Interinstitucional, passando a agir em torno das entidades assistenciais, buscando
alcancar os parlamentares dos varios partidos politicos, trazendo a categoria dos
assistentes sociais e 0s movimentos sociais para fortalecer a Politica de Assisténcia
Social Publica. Varios eventos ocorreram: audiéncia publica na Assembléia
Legislativa do Ceara; treinamento de técnicos da LBA, CBIA, FAS, FEBEMCE, para
participar nas conferéncias regionais de assisténcia social; teleconferéncia intitulada
Assisténcia Social Direito do Cidadao, Dever do Estado; encontros com primeiras-
damas e secretarios(as) de assisténcia social dos municipios, com o objetivo de
interpretar e sedimentar a concepcido de assisténcia social como dever publico e
direito do cidadao; criacdo do Nucleo Técnico de Informacédo, Assessoramento e
Implementagao da LOAS, formado pelo MPAS/SAS/FAS e FEBEMCE.

A SAS-CE provoca a discussdo em torno da assisténcia social, centrada,,
principalmente, no direito, no engajamento da sociedade civil no entendimento dessa
nova forma de ver a politica na perspectiva do Direito do Cidadao e do Dever do
Estado. Foi na perspectiva do direito que a ac¢ao das entidades da sociedade civil foi
direcionada — a grande preocupagao era o tratamento especial que o Governo do
Ceard vinha dando ao Programa Comunidade Solidaria, que contrariava,
radicalmente, as intengdes da LOAS e realizava o retorno ao passado, com a
assisténcia social solidaria e liderada pelas primeiras-damas. O Governo do Estado
do Ceara alinhava-se, assim, ao Governo federal, realizando verdadeira
contraposicao a LOAS. Com isso, as agdes previstas na politica assumiram uma
visao restrita e focalista, apelando as parcerias, transferindo para a sociedade civil a
responsabilidade de financiar programas destinados aos mais miseraveis dentre os
pobres. (CARVALHO, 1997)

A sociedade civil, fortalecida com a criagdo do Forum Estadual de Assisténcia
Social (FOEAS), em maio de 1995, e com o apoio do Conselho Regional de Servigo
Social, reuniu um numero de entidades assistenciais, sindicatos e associagdes para
defesa da LOAS. O FOEAS passou a ter um papel importante na politica, tornando-
se referéncia no debate publico, denunciando medidas constrangedoras a LOAS e
se esforcando na formacgao técnica e politica dos futuros conselheiros do CEAS.
Para garantir a representacédo da sociedade no CEAS, o Férum conseguiu, com um

trabalho politico junto aos parlamentares da Assembléia Legislativa, que a Lei de
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criacao do Conselho contemplasse a representagao dos filiados ao FOEAS a serem

eleitos em assembléia geral nesse Férum.

O Orgao Estadual de Assisténcia Social, gracas ao trabalho dos técnicos e
observando a necessidade imperiosa de realizar as agdes previstas na LOAS, teve
que enfrentar areas contrarias ao desenvolvimento da assisténcia social como a
politica do proprio governo. No interior da SAS, entretanto, um grupo insistia na
continuidade dos treinamentos e capacitagbes, visando a concretizacdo da
assisténcia social como politica publica. Era o confronto do novo com o velho modo
de fazer assisténcia contingencial, seletiva e compensatéria, enquanto o novo
encarnava a assisténcia como politica de protegcao social, direito do cidadao, dever
do Estado.

Merece destaque especial na assisténcia social o projeto “Capacitar para
Descentralizar”, onde se distingue um esforgo maior dos técnicos do que do governo
realizado em conjunto com o MPAS/ERSAS na forma de oficinas: um instrumento de
preparacao para que 0S Mmunicipios cearenses se tornassem aptos a assumir a
descentralizacdo das politicas do trabalho e assisténcia social (CEARA, SETAS,
Relatério de Gestao, 1997).

Em um curto periodo de dois meses — agosto e setembro de 1997 — foram
realizados dez eventos nas regides administrativas, agrupando 124 municipios, com
uma participagdo de 451 pessoas, entre gestores, conselheiros e servidores
municipais. Nesses eventos as dificuldades emergiram, e, entre elas, mais uma vez,
foram detectados o despreparo administrativo e técnico nos municipios; o
desconhecimento do papel do Conselho de Assisténcia Social e uma compreensao
distorcida acerca do financiamento, do funcionamento do fundo, da prestacdo de
contas; ao lado disso, uma enorme desmotivagcdo dos gestores que receavam
partilhar o poder com a sociedade, portanto, pretendiam continuar centralizados,

exercendo o dominio sobre os projetos e agoes.

O projeto €& considerado o marco da descentralizagdo da Politica de
Assisténcia Social no Estado Ceard, e atendia também as exigéncias postas pela
SAS/MPAS, que ja vinha anunciando a suspensao de recursos para 0s municipios
que nao operacionalizassem os conselhos e os fundos. No “Plano de
Desenvolvimento Sustentavel” do Governo do Ceara (1995 — 1998, p. 37) a

descentralizacdo passa a ser considerada:
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Uma forma de aumentar a capacidade de agdo do governo, visto que
permite o aproveitamento da capacidade de iniciativa dos niveis mais
descentralizados da administragdo publica, em outros niveis,(nas
prefeituras, por exemplo) e nas comunidades, com a evidente vantagem de
aumentar a capacidade de realizacao do setor publico estatal, de promover
a motivagao e o interesse dos niveis descentralizados e, freqlientemente,
de reduzir custos operacionais [...] com base em regras democraticamente
estabelecidas, o governo atuara de forma descentralizada, em particular no
tocante a politica social que deve ser coordenada em nivel do municipio e
das comunidades... [...] ... sera também, instrumento para alavancar
recursos de outras esferas de governo e da propria comunidade em
beneficio aos objetivos sociais.

Como se observa, a idéia de transferéncia de “poderes” para as esferas
municipais foi vista como instrumento de mudanga de encargos para obter ganhos
sociais com o esforgo de todos, com o Governo usando estratégias de
partilhamento, porém apreende-se como desvencilhar-se de suas responsabilidades
maiores. Nesse sentido, o Projeto Capacitar para Descentralizar passou a ter

importancia como preparagao para a transferéncia das acoes.

Na verdade, o Governo do Estado buscava a descentralizacdo, mas nao
expressou qual seria sua participacao efetiva na descentralizacdo das politicas
sociais. Do ponto de vista da sustentabilidade por ele apregoada, porém, as finangas
publicas se assentavam na administragao fiscal austera, capaz de originar poupancga
publica para, soO, entdo, financiar as agbes do Estado, perseguindo assim, o
superavit orgamentario. “Quanto aos gastos sociais sera buscada a efetividade de tal
forma que os resultados possam ser alcangados com o menor custo possivel,
comparativamente a pardmetros nacionais e internacionais” (CEARA, Plano

Desenvolvimento Sustentavel, 1995, p.36).

A ideologia da sustentabilidade do Governo'®, sem duvidas, prioriza o
mercado e secundariza o investimento social, portanto, afirma o “menor custo
possivel” para efetivar a diminuicdo do atendimento daqueles que mais necessitam e
nega o atendimento ao contingente mais necessitado, que abrange mais de 55% da

populagdo cearense.

125 O discurso do desenvolvimento sustentavel do Governo do Ceara visava a uma sociedade em
harmonia com a natureza espacialmente equilibrada, democratica, justa e economicamente
sustentavel, avancada quanto a cultura, ciéncia e tecnologia — um Estado a Servico da Sociedade
“capaz de mobilizar o potencial produtivo da sociedade, sem a ela substituir; que seja capaz de
alavancar as iniciativas do setor privado, das comunidades e dos individuos; que tenha um papel de
viabilizador e prestador eficiente de servigos publicos essenciais” (CEARA, Plano Desenvolvimento
Sustentavel, 1995, p. 07).



212

Por outro lado, mesmo diante dessa orientacao ideologica do menor custo
social, a equipe da SAS nao relegou os objetivos em busca da municipalizacado da
assisténcia social, propondo e realizando as orientagdes emanadas da LOAS, PNAS
e NOB 97, contando com o trabalho dos articuladores regionais, que estenderam o

trabalho de disseminacao das idéias descentralizadoras nos municipios do Ceara.

O Governo Tasso, nesse periodo, conveniou com o BID a realizacdo de
projetos especiais a serem executados de forma descentralizada no Estado. Assim,
surge o Programa de Apoio as Reformas Sociais para o Desenvolvimento de
Criangas e Adolescentes (PROARES), envolvendo um empréstimo de 42 milhdes de
doélares. O convénio iniciado em 1997, com duragcado até o ano 2000, pretendia
abranger inicialmente 19 municipios, em ag¢bes estratégicas para melhoria da
qualidade de vida de criangas e adolescentes em situacdo de risco social. Na
verdade, nesse periodo, ocorreu uma expansao para mais 33 municipios, bem como
ampliagdes em outros, decorrentes de aditivo na relacdo convenial. Com isso,
também, estendeu-se o prazo de pagamento do empréstimo previsto seu término

para o ano de 2007.

Entre as agdes desenvolvidas pelo PROARES, estao a construcido de Centros
de Educacao Infantil, Abrigos Domiciliares, Escola VIVA, Habilitagdo de Educadores
Infantis, nucleos de Arte, Educagao e Cultura, Polos de Atendimento (lazer, cultura e
esporte), Fortalecimento do Programa Saude da Familia (PSF), Unidade de Semi-
Liberdade, SOS Crianga, Aceleragdo da Aprendizagem de Adolescentes (ANEXO
E). No desenvolvimento dessas agdes, o investimento'® foi direcionado para
edificacdo de equipamentos e atendimentos continuados, objetivando modificar o
panorama fisico com instalacbes de boa qualidade e com capacidade para

atendimentos multiplos.

Observamos que o PROARES ¢ enfatizado pelos gestores e técnicos como o
programa mais descentralizado da SAS e é operacionalizado com base na diretriz da
intersetorialidade. Essa se da via articulagdo com a Secretaria de Educacao Basica
(SEDUC), Secretaria de Saude (SESA), Secretaria de Cultura (SECULT), Esporte e
Juventude (SEJUV) e Secretaria de Planejamento (SEPLAN).

% O investimento total do PROARES foi de 70 milhdes de dolares, sendo 42 milhdes como
empréstimo do BID e os 28 milhdes divididos entre o governo do Estado do Ceara e os governos
municipais.
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O PROARES durante os governos Tasso, € mesmo no atual, aparece como o
carro-chefe da SAS, “capaz de assegurar direitos, capaz de descentralizar agbes co-
financiadas, capaz de transformar a paisagem fisica e social das populages”?’

(CEARA, SAS, Relatério do PROARES, 2006).

Nao se pode negar a importancia do PROARES para os municipios, mas ha
que se fazer uma observacgao critica: o Programa funciona como uma mini-secretaria
dentro da estrutura da SAS. Possui uma equipe especial, com um comando
competente e seus recursos para atividades fins ndo s&do alocados no FEAS,
caracterizando um tratamento distinto, especial, dentro da Secretaria. Considerando
a abrangéncia do convénio, seu significado social com agbes consideradas
estruturantes, uma preocupacdo paira em nossas reflexdes levando-nos a
questionar: qual sera o destino das edificagcdes de obras importantes construidas e
mantidas nesses municipios por meio desse convénio, quando os recursos do
PROARES chegarem ao fim? Os municipios vao ter condi¢cées de sustentabilidade
de programas e projetos? Como esses municipios, em geral, dependentes dos
recursos do Governo federal prosseguirdo com seus parcos recursos para sustentar
a estrutura do PROARES'®, mantendo a qualidade do atendimento a jovens e

criangas.

Entre 1995-1997, aconteceram duas conferéncias'?® estaduais de Assisténcia
Social no Estado, precedidas de conferéncias municipais e regionais. Essas
conferéncias traduzem avancos e recuos. Os empecilhos apontados em relagao a

implementacédo da LOAS no Ceara foram relacionados:

a - as dificuldades quanto a elaboragdo dos planos de assisténcia social,
inexisténcia de garantias de execugdo em virtude da caréncia de recursos

humanos, materiais e financeiros locais;

12T £ discurso do Governador Lucio Alcantara, quando apresenta o resultado do PROARES 1997 —

2005.

20 governo Lucio Alcantara esta em busca de estender o convénio para um novo PROARES I,
porém, ainda ndo ha nada acertado com o BID. Em reunido realizada em inicio de dezembro de 2006
nenhum acerto foi finalizado. Observamos a preocupagédo dos técnicos da SAS em relagdo a
sustentacdo dessa estrutura somente com recursos da Prefeitura, o que inviabilizaria a continuidade
das acoes.

129 A Primeira Conferéncia Estadual de Assisténcia abordou a tematica: Assisténcia Social, Direito de
Todos e Dever do Estado, enquanto os painéis trataram da importancia do Sistema Descentralizado e
Participativo da Assisténcia Social, das condi¢gdes locais para o desenvolvimento da politica e
operacionalizacdo do sistema de assisténcia social. Participaram dessa Conferéncia 395 pessoas:
227 delegados e 168 convidados.
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b - a necessidade de assessoramento técnico do ¢6rgao estadual de

coordenacgao da assisténcia junto ao Poder municipal; e

c - a falta de regulamentacdo dos beneficios eventuais, suscitando a idéia de

benemeréncia do municipio, indicando urgéncia na solucéo.

A descentralizacdo da assisténcia social foi tratada em painel especial na Il
Conferéncia Estadual (1997) e nos oferece um panorama do conjunto dos
municipios. ldentificamos no relatério o desconhecimento da descentralizagdo da
Politica; a fragilidade das agdes dos conselhos, com uma baixa representatividade
dos usuarios no processo; o despreparo da sociedade para participar do
planejamento conjunto e o controle social da assisténcia; reduzida capacidade do
FOEAS para expandir-se e poder influir no Estado; desarticulagdo entre os érgéos
governamentais, impedindo agdes intersetoriais. A SAS-CE, entretanto, fortaleceu
um viés técnico a descentralizagdo, ou seja, priorizou o aspecto formal: plano,

conselho e fundo municipal, chegando a ocupar lugar de destaque no Pais.

As conferéncias de 1997, 1999, 2001, em relacdo a descentralizacdo da

politica, registraram que:

O Estado, através da SAS, colocou sob a responsabilidade dos municipios
programas e projetos que eram da sua propria responsabilidade, sem
transferir os recursos financeiros; e

Os Municipios obrigaram-se a receber os programas sem os respectivos
recursos, refletindo negativamente, no orgamento municipal.

Apreendemos que o Estado se amparava na descentralizacdo nao para
partilhar poder decisério, nem participar do co-financiamento, mas repassar mais
rapidamente a responsabilidade para os municipios, sem obedecer ao gradualismo

que um processo dessa natureza requer.

A descentralizacdo envolve medidas politicas, administrativas e financeiras. O
governo do Estado, apesar do discurso descentralizador-participativo, deixou de lado
um dos aspectos fundamentais do processo - o financiamento. O municipio nem
sempre decidia sobre suas possibilidades e disponibilidades de receber a totalidade
dos encargos a serem atribuidos pela SAS. Seguindo, porém, critérios proprios, o
Estado transferia os projetos e os encargos relativos aos programas, projetos e

sServigos para 0s municipios.



215

Apesar dos treinamentos e dos debates a descentralizagdo da assisténcia no
Estado nao foi devidamente compreendida, visando a uma negociagao democratica.
A descentralizagdo seguiu orientagbes que nos levam ao entendimento de que o
Governo do Ceara tencionava se desobrigar de agdes e servigos por ele prestados e
os treinamentos e capacitagdes justificavam as transferéncias de encargos; com isso

modernizavam a maquina governamental.

Os planos Governamentais (1995-1998) reforgavam a idéia de parcerias e da
descentralizacdo, cabendo a Secretaria de Trabalho e Ag¢ao Social desenvolver, de
forma intersetorializada, a capacitagao e organizagao social; a geragéo de ocupagéao
e renda; a valorizagao da familia, da criangca e do adolescente; a assisténcia devida

e a defesa civil. (CEARA. Plano Desenvolvimento Sustentavel, 1995, p. 69)

Jereissati sempre pautou suas agdes, em consonancia com a racionalidade
administrativa, de modo a fortalecer o desenvolvimento econdébmico do Estado,
incentivando a industria, ndo abandonando, contudo, o discurso da participagao, da

parceria, da descentralizagéo:

Sozinho, o governo ndo pode cumprir toda a tarefa de construgdo do
desenvolvimento do Estado...[...] sO pode ser alcangado através de um
esforgco conjunto ...[...] 0 governo respeitar& o processo de decisdo
democraticamente escolhido. (CEARA, Plano Desenvolvimento Sustentavel,
1995-1998)

Reconhecido pela imprensa e pela sociedade como um governador
autoritario, teve dificuldades de lidar com os movimentos sociais, mas, quando lhe foi
util, rapidamente buscou aliar-se a eles para obter resultados politicos favoraveis,

fazendo concessoes.

A idéia fundamental era descentralizar as politicas sociais para serem

executadas e coordenadas nos municipios pela prefeitura e/ou comunidade.

Acrescente-se a delegagdo de poderes que se fara no interior da
administragcdo Estadual, com o objetivo de estimular a motivagdo e o
compromisso de diversos niveis administrativos com as metas
estabelecidas (CEARA, Plano Desenvolvimento Sustentavel, 1995-1998).

A prioridade do Governo do Ceara, no que diz respeito a descentralizacao, foi
direcionada a Politica de Saude, orientada para levar os servicos para mais perto do
povo, permitindo a participacdo comunitaria na gestdo. Essa descentralizagao
apareceu conectada com as leis federais 8080/90 e 8141/90, que prevéem a

descentralizagdo da saude.
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O Il Plano de Desenvolvimento Sustentavel do Governo do Ceara 1999-2002
“Consolidando O Novo Cearda” contém em seu interior a idéia do desenvolvimento

nas mesmas bases do anterior referindo a sustentabilidade como:

[...] a possibilidade de obtencgéo de resultados permanentes no processo de
desenvolvimento, preservando a capacidade produtiva dos recursos
naturais, maximizando seus efeitos sobre a criacdo e a distribuicdo de
renda e de ocupagdo e assegurando apoio politico capaz de garantir a
continuidade das acbes e de seus trabalhos sobre o bem-estar da
populagéao (p. 24)

O plano enfatiza que o desenvolvimento do Ceara s6 podera ser alcancado
mediante um esforgo conjunto do Governo e iniciativa privada com vistas a
sustentabilidade ambiental, econbmica, social e politica, o0 que requer o
fortalecimento dos mecanismos de descentralizacdo da acdo publica. Referido
documento evidencia a descentralizagdo como:

[...] principio basico da atuagdo do governo, em particular, no tocante a
politica social, com a gestdo fortalecida em nivel do municipio e das
comunidades. O processo de descentralizagdo € considerado, também,
instrumento potencializador de recursos das outras esferas de governo e da

propria comunidade, em beneficio do alcance dos objetivos sociais
(CEARA, Il Plano Governamental Sustentavel, 1999-2002, p. 25).

A gestdo da assisténcia social, nesse documento, tem como parametro a
LOAS; centra-se no eixo da descentralizagao politico-administrativa, enfatizando a
participacdo popular e o reordenamento institucional. Em seu discurso, objetiva
mudangas na cultura politica dos grupos sociais e o compartilhamento de
responsabilidades nas decisbes politicas; apdia-se na organizagéo da populagéo e
na capacitacao, visando a ampliar o espaco de poder da sociedade e de fortalecer o

municipio e as agdes basicas da assisténcia social.

Verificamos, nos relatorios da gestdo desse periodo, que o Governo realizou
a passagem de parte dos programas e projetos para os municipios, entretanto,
permaneceu como Orgao gestor-executor da politica, manteve a modalidade
convenial, principalmente na Capital do Estado. O o6rgdo estadual gestor é
renomeado, passando a Secretaria do Trabalho e Acgdo Social (SETAS)'. A
reestruturacao absorvia a estrutura e o quadro de servidores da FAS, passando a

coordenar agdes da Politica de Trabalho e Assisténcia Social do Ceara.

' A FAS e a FEBEMCE foram extintas pelos decretos de n° 25.696 e 25.697 ambos de 29/11/1999.
A SETAS foi reestruturada pelo decreto 25.706 de 15/12/1999 (fonte: <www.sas.ce.gov.br> acessado
em 01.12.2006)



217

O discurso da descentralizagcdo do Estado, no que se refere a assisténcia
social, nos permite acentuar que, no segundo governo Jereissati, consistiu em
continuar o repasse gradativo dos encargos administrativos e técnicos dos
programas assistenciais, sem uma participacado efetiva no co-financiamento das
acoes™!. Identificamos, assim, uma desconcentragdo da maquina do Estado,
apenando, financeiramente os municipios que se obrigaram a constituir equipes
técnicas, investir em recursos materiais e financeiros proprios para sustentar os

programas sociais.

O governo Lucio Alcantara (2003-2006) foi o quinto e ultimo da chamada “Era
Tasso”. O Governador difere das idéias do seu antecessor, sendo mais conciliador.
Pertenceu a varios partidos politicos e, apesar de escolher técnicos para seu
governo, sua preferéncia foi politico-partidaria. Possui forte ligagcdo com os chefes
politicos do restante do Estado, tendo uma agenda politica repleta de compromissos
partidarios com seus aliados. As divergéncias entre Tasso e Lucio se acentuaram no
ultimo ano de Governo, refletindo-se sobre a ultima eleigdo (2006), quando o
primeiro se declarou contrario a reeleicao de Lucio, provocando uma cisdo no PSDB.
Essa atitude, a influéncia do ex-governador Ciro Gomes na politica cearense e o
apoio do presidente Lula da Silva contribuiram para a vitéria de Cid Gomes'** e a
derrota do Governador, mesmo com um indice alto de aprovagdo do governo

superior a 60%.

O Plano do Governo Lucio Alcantara (2003-2006) teve em sua elaboragéo a
participacao de mais de 900 pessoas, entre técnicos, populares, politicos e outros:
‘O Ceara Cidadania: Crescimento com Inclusdo Social” embutia perspectivas e
promessas de conquistas de melhoria de vida para a populagdo. O plano tem 04
eixos basicos: 1) Ceara Empreendedor; 2) Ceara Vida Melhor; 3) Ceara Integracao;
4) Ceara, Estado a Servico do Cidaddo (CEARA, Plano Plurianual, 2003-2006).

O primeiro eixo volta-se para o estimulo a industria exportadora e comércio de
produtos populares, turismo, desenvolvimento do meio rural, fortalecimento da infra-
estrutura e visa o desenvolvimento do Estado para coloca-lo em situagdo de

competi¢do produtiva.

¥ Essa afirmagao é embasada no estudo que fizemos sobre financiamento da assisténcia social, que

sera exposto posteriormente.
%2 Cid Gomes é irmao do ex-ministro da Integragcéo Social do primeiro governo Lula e ex-governador
do Ceara, Ciro Gomes.
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O segundo eixo envolve 14 objetivos estratégicos relacionados a: qualidade
da educacao, assisténcia integral a saude, capacitacao e qualificagdo da populagao;
assegurar direitos a protecdo do cidad&o, acesso a justica, seguranga publica,
melhoria do sistema penitenciario; promocdo de acdes preventivas de combate a
violéncia e combate a impunidade; identificar, preservar e fomentar a cultura na
perspectiva da inclusdo social; promover o lazer e o desporto, priorizando a
juventude, proteger o meio ambiente, melhorar o nivel de habitagdo da populagéo e

ensejar maior oferta de infra-estrutura.

Desse eixo, interessa-nos particularmente, para fins deste trabalho, a
estratégia “Assegurar Direitos de Protegcao Social”’, pois nele se inclui a Politica de

Assisténcia Social, assim posta:

O objetivo da assisténcia social € permitir que tenham acesso a bens,
servigos e riquezas societarias os grupos vulnerabilizados pela condigdo de
pobreza, de risco social, dentre eles criangas e adolescentes, pessoas
portadoras de deficiéncias ou de necessidades especiais, familias em
extrema pobreza, idosos, desempregados, e outros (CEARA, PPA, 2003-
2006, p.112).

A proposta da assisténcia social se delineia nas agdes para o periodo
2003-2006:

1. articulagdo da assisténcia social com as demais politicas sociais e

econdmicas;
2. redesenho da assisténcia social como politica publica; e

3. ampliagdo do acesso aos direitos sociais para criangas de 0 a 6 anos,
criancas e adolescentes de 7 a 17 anos, pessoas portadoras de deficiéncia, idosos e

grupos vulneraveis.

Os programas da assisténcia social previstos no plano de governo abrangem

varios campos da area assistencial:

- Seguranga Alimentar: restaurantes populares; Banco de Alimentos;
Programa Multisopa; ampliagdo da rede de distribuicdo de alimentos;

- Protecdo aos direitos das criangas e adolescentes tendo o ECA como
marco a ser perseguido;

- Assisténcia e protecao integral aos adolescentes em conflito com a Lei
que, também, tem relagdo com os objetivos do ECA;

- Apoio ao Poder Municipal e a Sociedade Civil Organizada visando
desenvolver os principios postos na Norma Operacional Basica da
assisténcia social com a finalidade de municipalizar a assisténcia social nas
formas da gestdo exigidas: gestdo inicial, basica e plena. O Governo
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Estadual preste assessoramento, oferece o0 apoio a execugao,
monitoramento e controle da Politica de Assisténcia nos Municipios;

- Desenvolver o PROARES através de agbes de fortalecimentos
intersetoriais, participacdo comunitaria, descentralizagdo governamental e a
potencializagdo do uso dos recursos publicos tendo em vista a melhoria das
condi¢des de vida das criangas, adolescentes e familias;

- Assisténcia aos grupos vulneraveis que necessitam de prote¢do social
para administrarem com dignidade suas vidas, mantendo seu sustento:
mendigos, migrantes, populagdo de rua, idosos sem familia, portadores de
deficiéncia, familias residentes em areas de risco;

- Defesa Civil Permanente para desenvolver agbes junto as populacdes
atingidas pelas secas, enchentes, abalos sismicos e situacdes de
calamidade publica. As a¢des da defesa civil sdo preventivas, recuperativas
e emergenciais e realizadas em integracdo com os 6rgédos governamentais
e sociedade civil.

O eixo trés “Ceara Integragdo” busca com suas estratégias promover: a
desconcentragdo espacial do desenvolvimento, o potencial enddégeno para a
autonomia local e a gestdo integrada e compartilhada no territério. Observa-se,
assim, que o Governo pretende transferir para o local agbes que permitam manter o
cidaddo em seu habitat e de certa forma realizar a integragdo de medidas
governamentais para inserir o cidaddo na regido. Esse eixo estad perfeitamente
coadunado a idéia do desenvolvimento sustentavel e reforca a proposta do eixo

“Ceara Empreendedor”.

Adentrando as estratégias do eixo “Estado a Servico do Cidadao”, o governo
propde reestruturar e modernizar a maquina estatal, estabelecer meios de
acompanhar e avaliar as metas de inclusdo social, efetivar uma gestéo
compartilhada, participativa, descentralizada com controle social. Para realizar tais
estratégias, devera aperfeicoar o planejamento, as finangas e o controle social além
de promover a valorizagdo do Servidor Publico (CEARA, PPA, 2003-2006).

A partir de marco de 2003, o governo Lucio desmembra a SETAS™®, que
passa a se chamar Secretaria de Acédo Social (SAS), com a competéncia de
planejar, coordenar, executar, acompanhar e avaliar a Politica de Assisténcia Social

e da crianca e adolescente, e cria a Secretaria do Trabalho.

A SAS teve que se ajustar as mudangas trazidas pela PNAS/2004 e
NOB/SUAS 2005 tendo que alinha-las a gestao de resultados do Governo estadual.
A proposta do SUAS para uma gestédo descentralizadora e inclusiva apontava para a

necessidade de reorganizagao do sistema estadual e municipal:

33 Alei de reestruturacao recebeu o n°13.297 de margo de 2003.
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[...] a Secretaria de Ac¢ao Social (SAS) uniu-se aos esforgos do Ministério de
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, implementando a proposta de
redesenho de sua estrutura organizacional e operacional (CEARA, SAS-CE/
Relatério da Gestao, 2004).

O Relatdrio da gestdo 2004 assevera que foram observadas as diretrizes da
descentralizacao politico-administrativa para os municipios e o comando unico das
acdes em cada esfera de governo; a participacado da populagao ocorreu em todos os
niveis, bem como a primazia do Estado na responsabilidade na condugdo da
politica. A SAS, também, afirma o reconhecimento da centralidade da familia na
politica. Na verdade, porém, a SAS nao realizou a descentralizagao total de suas
acdes, pois a execugao direta no Municipio de Fortaleza constituiu o grande peso de
sua programatica nesse periodo, o que pode ser observado pelo proprio relatério e
na analise do financiamento. Também n&o participou do co-financiamento das agdes
da assisténcia que deveriam ser transferidas do FEAS para os CMAS dos

municipios cearenses.

Em relagcdo aos recursos para a assisténcia e outras politicas publicas, o
Governo criou o Fundo Estadual de Combate a Pobreza (FECOP - 2003),

regulamentando-o por decreto em marco de 2004 "%*;

O propésito do FECOP é promover transformacgdes estruturais que
possibilitem as familias que estdo abaixo da linha da pobreza o atendimento
integral, proporcionando condigbes de ingresso no mercado de trabalho e
de acesso a renda e aos bens de servigos essenciais através da ampliagcéo
de investimentos em capital social, fisico-financeiro e humano (CEARA - LEI
COMPLEMENTAR 37, do Estado do Ceara, 2003).

Inicialmente a pretensdo do FECOP era atender os 10 municipios de menor
indice de Desenvolvimento Municipal (IDM)"°: Salitre, Aiuaba, Granja, Tarrafas,
Quiteranopolis, Carius, Parambu, Moraujo, Catarina e lrauguba. O Municipio de
Fortaleza, também, foi relacionado, direcionando suas ag¢des para 10 bairros de
menor Indice de Desenvolvimento Humano Municipal: Curié, Dunas Pedras,
Siqueira, Parque Presidente Vargas, Genibau, Autran Nunes, Cais do Porto,

Pirambu e Granja Portugal.

¥ FECOP, instituido pela Lei Complementar n° 37, de 26/11/2003, foi regulamentado pelo Decreto

27.379, de 1° de margo de 2004. Os recursos sao originarios do ICMS sobre produtos e servigos
relativos a bebidas alcodlicas, cigarros, armas e muni¢des, embarcag¢des esportivas, fumo, energia
elétrica, gasolina, servicos de comunicagéo e outras receitas.

%5 O IDM é um indicador que procura definir o nivel geral de desenvolvimento dos municipios do
Ceara, incorporando aspectos geograficos, econdmicos e sociais <www.ipece.ce>.
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Os recursos do FECOP devem ser empregados em planos e projetos que
envolvam ocupacao e renda, infra-estrutura e administracdo financeira. Aqueles
destinados a assisténcia sao repassados para o Fundo Estadual de Assisténcia
(FEAS), mas ja entram determinados para projetos aprovados por aquele Conselho.
Nesse sentido, os projetos e os recursos do FECOP nao passam pela aprovacéo do
CEAS™®. Estudando o mapa-planilha do FECOP, observamos que ele relaciona
Regido/ Municipio/ Programa-Projeto-Equipamento/ Meta/ Recursos e Fontes
destinados a cada acdo. Em 2006, o FECOP n&o direcionou suas agdes para
aqueles municipios mais vulneraveis, mas, para 60 municipios, destinando recursos
para aqueles Grupos de Apoio a Pessoa com Deficiéncia, Terceira Idade Cidada e
Bolsa Cidada (esse projeto complementa o Bolsa-Familia). Com essas medidas, o
Governo desviou o destino original do FECOP de assistir com maior intensidade os
municipios mais vulneraveis do Estado, perdendo a oportunidade de eleva-los a uma
situacdo de equidade com outros. Optou por pulverizar recursos com pequenos

projetos em varios municipios, atendendo as reivindicagdes politicas.

Uma mudancga significativa no dmbito da assisténcia social diz respeito as
subvencbes sociais. Essas sempre acarretaram controvérsias na area social,
decorrentes do uso politico-partidario e carater clientelista. Assim, em decorréncia
das orientacbes da Controladoria Geral do Estado do Ceara, as subvencdes
tomaram um novo rumo. Iniciaram em 2004, com a apresentagao e concorréncia de
projetos, priorizando as acgbes assistenciais de carater continuado, possibilitando

maior visao publica e mais democracia no uso dos recursos.

As areas alcancadas pelas subvengdes do Estado sado: Assisténcia Social,
Saude, Cultura e Educagdo. A Lei estadual n° 13.553/2004 define o destino dos
recursos publicos para entidades do setor privado, sem fins lucrativos. O Decreto-lei
27.953, de outubro de 2005, regulamentou a Lei das Subvencgdes. Desse modo,
passaram a ser geridas conforme o decreto, que prevé a publicagdo de um edital
publico que permite a qualquer entidade pleitear esses recursos, desde que esteja
juridicamente legalizada, devendo ser reconhecida de utilidade publica por lei

estadual, municipal ou federal.

%6 A movimentacdo do FECOP sera analisada no item Financiamento.
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A modalidade Subvencgao Social na Assisténcia Social exige a elaboragao de
projetos compativeis com os objetivos do Plano Estadual de Assisténcia Social e se
estabelece na modalidade de convénio. Os projetos apresentados pelas entidades
sdo aprovados por analistas da SAS e seguem os critérios do Decreto. O CEAS, até
0 governo Lucio Alcantara, participou da abertura das propostas das entidades com
a participagdo de um conselheiro’’. Coube a equipe da SAS escolher as entidades,

seguindo a normatizacao estabelecida.

Os gestores da SAS avaliam que essa sistematica é uma forma de superar o
apadrinhamento na concessao de subvencgdes, permitindo dar publicidade ao
trabalho da Secretaria, das entidades e o uso de recursos 0 que permite maior
controle social por parte da comunidade. O modelo de escolhas de entidades para
receber as subvengdes sociais, entretanto, ainda guarda a idéia de apadrinhamento,
porquanto as entidades nao aprovadas, insatisfeitas, interpdem recursos juridicos ou
buscam amparo politico junto as autoridades mandatarias do Estado para néao
perder os recursos. O peso das oligarquias ainda esta presente em todos os ambitos
da politica, inclusive das politicas publicas, o que demonstra a necessidade de
insisténcia nos procedimentos e nas praticas democraticas, no controle da

sociedade, para que se supere a ideologia do favor e da troca.

O estabelecimento de critérios objetivos e a transparéncia da concessao das
subvencdes produzirdo, certamente, em futuro proximo, um avango democratico, e,
nesse sentido, a lei e o decreto sdo passos importantes para um salto qualitativo que
s6 podera ser obtido com a participagdo da sociedade no sentido de defender os

interesses comunitarios, que devem estar, sempre, acima de privilégios individuais.

Os recursos destinados as subvengdes sao aprovados pelo CEAS, geridos
financeiramente pelo FEAS. No ano de 2006, foram destinados a area da
assisténcia social recursos da ordem 2.315.846,17 (dois milhdes, trezentos e quinze
mil, oitocentos e quarenta e seis reais e dezessete centavos) para 277 entidades

filantropicas e privadas do Ceara.

37 Na ultima escolha do Governo em foco, houve desrespeito as normas, pois o entdo Secretario da

SAS ultrapassou os limites do decreto-lei, escolhendo entidades seguindo interesses subjetivos. Essa
questdo foi denunciada. O posicionamento do CEAS foi levado a nova administracdo da SAS,
ensejando nova selecao.
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Os dois ultimos anos da gestdo da SAS assinalam a proposta de alinhamento
de suas agdes a PNAS/SUAS; a elaboracdo da nova arquitetura da SAS para
potencializar o novo modelo organizacional e técnico da gestdo descentralizada;
elaboracdo do regulamento da SAS (ainda ndo aprovado), definindo sua éarea
finalistica; implantacdo da Coordenadoria de Formulacdo e Gestdo da Politica;
implantacdo do Nucleo Regional de Baturité, para fortalecer o trabalho de
monitoramento e avaliagdo da Politica nos municipios dessa regido (CEARA/SAS,
Relatério de Gestao, 2005).

A SAS procurou se organizar em 2005 e 2006 segundo as linhas de atuagao:
Protecao Social Basica; Protecdo Social Especial de Média e Alta Complexidade I, II;
do Programa de Apoio as Reformas Sociais para o Desenvolvimento da Crianca e

do Adolescente (PROARES)™®®: e do Programa de Defesa Civil Permanente.

Em relagcao a Protegdo Social Basica, a SAS continua executando em suas
unidades préprias os projetos “Atendimento a Primeira Infancia” (creche); Ceara
Espaco e Vida, Arte e Educagdo; Programa Criangca Fora da Rua, Dentro da
Escola™®; Inclusdo com Arte, Esporte e Educacdo (Projeto Viva a Gente); Programa
de Capacitagcao (PROARES); Projeto SOMAR; Familias: Desafio e Inclusdo Social;
Bolsa Cidada; Restaurante Popular; Investimento Cidadao, Terceira Idade Cidada;
Fortalecimento da Rede de Assisténcia Social — Parceria da SAS; Fortalecimento da
Seguranca Alimentar. As acbes da protegao social especial estdo sendo executadas
pelos Programas: Idoso: Um Sujeito Pleno; Protecdo e Profissionalizagcdo de
Mulheres Vitimas de Violéncia; Acesso de Pessoas Portadoras de Deficiéncia e
Inclusdo Social (concessdo de Vale-Transporte); Abrigamento de Criangas e
Adolescentes em Situagcdo de Abandono; Assisténcia Emergencial a Pessoas ou

Grupos em Situacédo de Extrema Pobreza.

Os recursos do Estado destinados em 2006 para esses programas foram
oriundos, em sua maioria, do FECOP. Com excegdo do Programa Bolsa Cidada,

Terceira Idade Cidada e Investimento Cidadao, os demais recursos foram geridos

% O PROARES é um programa em fase de extingdo, porquanto seus recursos ja foram quase todos
absorvidos pelos municipios. As obras construidas e os programas que restaram devem passar a ser
geridos pelas estruturas administrativas e financeiras dos municipios. O governo busca reeditar o
PROARES através de um novo financiamento.

%9 Esse programa pode, também, ser parcialmente integrado a protecdo social especial, se houver
rompimento de vinculos das criangas em suas familias.
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pela SAS na Capital do Estado. Assim, a SAS vem desenvolvendo agdes por meio
de suas unidades préprias tais como centros de educacgdo infantil, centros
comunitarios, casas-abrigo. Atualmente, uma das medidas tomadas pela SAS é a
utilizacdo de ONG’s para administrar essas unidades, enquanto a Secretaria

capacita, monitora e avalia.

O apoio a Gestao Descentralizada da Politica de Assisténcia Social engloba
quatro frentes de trabalho: 1) Capacitagdo da Populacao e Liderangas Comunitarias
— visa a capacitar liderangas para o planejamento participativo, de modo a ampliar os
canais de participacao popular na efetividade das politicas publicas; no ano de 2006,
até outubro, ocorreram 205 eventos de capacitagdo, com a participacdo de 788
entidades e 13.802 participantes; 2) O projeto Apoio as Organizagdes Sociais visa
ao fortalecimento das organizagdes populares, prestando assessoria, apoio técnico
e financeiro ao processo de legalizagao das entidades comunitarias/filantrépicas; até
outubro de 2006 prestou 1.319 assessoramentos a entidades; cadastrou e legalizou
1.341 entidades e expediu 540 atestados de funcionamento; 3) O Programa Sua
Nota Vale Dinheiro busca fortalecer aliangas entre o Estado e a sociedade, mediante
financiamento de projetos, ampliando a capacidade de investimento do Estado. Esse
programa envolve a SAS, A Secretaria de Inclusdo e Mobilizagao Social (SIM), a
Secretaria da Fazenda (SEFAZ), a sociedade civil e empresas privadas. Em 2006
foram analisados 157 projetos, aprovados 120, e monitorados 101; 4) E, no entanto,
o Projeto de Implementacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social, cujo objetivo é
assessorar o Poder Municipal e as Organizagcbées da Sociedade Civil na Gestao e
Implementagéo da Politica de Assisténcia Social que nos interessa, particularmente,
pela ampla abrangéncia em todo o Estado no sentido de assessorar gestores,
conselheiros, liderancas e técnicos dos municipios. As acdes envolvem o MDS, a
SAS, as prefeituras e as entidades comunitarias. O projeto visa a reforgar o Sistema
Descentralizado de Assisténcia Social. Até outubro de 2006, prestou
assessoramento aos 184 municipios do Estado; realizou eventos cobrindo 10.864
pessoas. Essas atividades buscam sedimentar o processo de descentralizacido das

acdes do Estado, ampliando a descentralizagao politico-administrativa.

Analisando a documentagdo e efetuando o estudo do financiamento, é
possivel inferir que a SAS mantém enorme volume de programas em execugao

direta, por intermédio de suas unidades proprias, ndo rompendo com sua estrutura
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anterior de 6rgao executor. Nao se pode negar que houve, ao longo desses anos,
iniciativas concretas de passagem de programas, projetos e agdes, organizando os
municipios para realiza-los por conta propria. Identificamos o fato de que a
assisténcia social passou a fazer parte do ideario do desenvolvimento local dos
ultimos governos do Ceara. Inferimos, também, que a sociedade ainda nao esta
politicamente fortalecida ao ponto de confrontar-se com as medidas governamentais,

principalmente aquelas relacionadas ao co-financiamento das agées nos municipios.

Entendemos que o Governo do Ceara descentralizou as a¢gdes na perspectiva
da “Reforma do Estado”, o que implica diminuicdo dos custos da assisténcia social,
utiizou a transferéncia de responsabilidade, transportando as solugdes dos
problemas para os municipios. Assim, a “transferéncia de poder” para o municipio foi
realizada para administrar aqueles programas e projetos que o Estado executava,
retirando-se, assim, de cena, principalmente, do co-financiamento. O governo se
responsabiliza, apenas, por projetos conveniados por meio da SAS, que tem inicio,
meio e fim, ndo originando compromissos continuados, que podem fazer a diferenga
na perspectiva de acesso capaz de provocar mudancgas na vida dos usuarios e suas

familias.

Por outro lado, a énfase nesse tipo de descentralizagdo oferece
possibilidades a agdes clientelistas, alimentando as velhas oligarquias, em vez de
sedimentar relagdes democraticas no municipio. Vive-se um dilema: a
descentralizagdo desejavel com o compartiihamento de poder enfrenta a acgéo
interventora do Estado, demonstrando que nao se operaram transferéncias de forma
democratica; ou seja, o Governo do Estado, por intermédio da SAS, detém o poder
politico, administrativo e financeiro da assisténcia social, enquanto os municipios

ainda esperam que se cumpram as determinacgdes da lei.

No inicio de 2007, Cid Gomes assumiu o Governo do Ceara para administra-
lo no periodo de 2007-2010. Na reestruturacao institucional empreendida pelo novo
governo, a SAS desaparece e em seu lugar surge a Secretaria do Trabalho e
Desenvolvimento Social (STDS), para desenvolver as acdes relacionadas ao
trabalho e a assisténcia social. A assisténcia social como politica, mais uma vez,
perdeu visibilidade, ocultada na retérica do trabalho e do desenvolvimento social.
Certamente, continuara vivendo sua “saga”, o0 que exigira uma sociedade

politicamente preparada e atenta para forcar a democracia, enquanto a
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descentralizagédo da politica deve se tornar uma mediagdo importante na

radicalizacdo democratica.



5 DESVENDANDO A DESCENTRALIZACAO DA ASSISTENCIA
SOCIAL MEDIANTE OS ARTICULADORES REGIONAIS, GESTORES,
CONSELHEIROS E EQUIPES DOS CENTROS DE REFERENCIA DA
ASSISTENCIA SOCIAL (CRAS)

Apreender a descentralizacdo politico-administrativa e financeira,
desvendando-a segundo as conexdes realizadas pelos sujeitos participes em
diferentes niveis da politica de assisténcia social no Ceara, eis o objetivo deste

capitulo.

5.1 A descentralizagdao da Politica de Assisténcia Social na visao

dos articuladores regionais

Em meados da década de 1990, mais precisamente em 1995, o Ceara foi
dividido em vinte regides administrativas, que segundo o Governo, tinha em vista a
economicidade, a eficiéncia e a descentralizacdo das agdes, as potencialidades
naturais e a solidariedade social, objetivando o desenvolvimento, a melhoria de vida
e a polaridade em torno de um centro urbano de facil acesso, em funcédo da rede

viaria para efeito de organizagao, planejamento e gestao integrada.

Esses territérios administrativos de desenvolvimento visam a dinamizar agcdes
conjuntas entre os municipios e o Estado, para identificar prioridades, mecanismos e
estratégias de desenvolvimento de cada regido, alinhando-se a concepgéo
desenvolvimentista do Governo de Tasso Jereissati, prosseguindo nos seguintes da

chamada “Era Tasso”.™°

As politicas e acdes do Governo do Ceara foram consubstanciadas no
discurso de mobilizacdo das comunidades locais, do setor privado e organizagdes
nao governamentais, no sentido de abrir espagos para a realizag&o de iniciativas em

parceria com as associacbes de bairros e organizagbes ligadas ao movimento

9 A Era Tasso refere-se aos Governos do periodo de 1986-2006, que seguiram rumos politicos,

administrativos e econémicos semelhantes aqueles instituidos pelo primeiro Governador do bloco das
mudancgas.
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popular para realizar trabalhos de creches comunitarias e projetos habitacionais,
entre outros. Trata-se de uma énfase ao terceiro setor, dando continuidade a politica

do favor.

Essa idéia de regionalizagdo estava circunscrita a discussado de desenvolver
economicamente o Estado, pois debitava-se o atraso do Ceara ao pouco
desenvolvimento econdmico. Essa tese do “governo das mudangas” era sustentada
na reestruturacdo administrativa e visava a conceder beneficios, dispensa de
impostos, doagéo de terras, financiamento a industria, entre outros, para induzir o
desenvolvimento interiorizado implementando “ilhas de prosperidade’. Os
mecanismos geradores da Questao Social, entretanto, ndo foram concretamente
alcangados, pois persistiram a situagdo de pobreza e a desigualdade social do

Ceara.

Em nome da descentralizacdo e da democratizagcdo, o Governo estadual
transferiu para os municipios responsabilidades antes assumidas por ele, e que
estavam distantes da instancia local. Os deslocamentos de acdes administrativas, e
o repasse de encargos para a sociedade, transmitiam a idéia de que a participacéo
no processo decisorio na solugdo dos problemas locais estava ocorrendo articulado

entre Governo e sociedade.

A Secretaria da Agao Social espelhou-se nessa divisdo administrativa para
adequar suas agdes em consonancia com a gestado regionalizada e descentralizada.
Ao assumir essa posicao, articulam-se dois fatos concretos: o Estado do Ceara, que
se queria descentralizado, e a politica de assisténcia social, cujo desenho tinha
como diretriz a descentralizagdo e a participacdo da sociedade. Nasce, assim, a
figura dos ‘assessores técnicos’ da SAS-CE, para realizar o elo entre o Estado e o
Poder municipal, no que diz respeito a descentralizacdo da assisténcia social. Essa
designacao institucional muda em 2000, passando a denominagao de “articuladores
regionais”, um segmento constituido por um total de vinte profissionais de nivel
superior para exercer fungdes especificas na Secretaria de A¢ado Social (ANEXO C).
Coube a esses profissionais elaborar o diagndstico social das regides, otimizar os
recursos destinados a interiorizagdo das acgdes e buscar a qualidade da acéao
governamental por meio do assessoramento ao Poder municipal, do apoio técnico,

do monitoramento e qualificacdo da politica.
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Essas acbes sido propulsoras da coordenacdo da politica de assisténcia no
contexto estadual; requer um profissional com competéncia politica e técnica para o
exercicio da fungdo. O volume de conhecimentos exigidos desse profissional
abrange o dominio de varios campos do conhecimento, tais como planejamento,
orcamento e financiamento. O articulador regional, como expressao institucional da
SAS na regiao, estabelece relagdes profissionais com as representagdes das demais
politicas setoriais de Governo, visando a necessaria e imprescindivel integragdo da
politica de assisténcia social com outras politicas publicas. A SAS, ao designar
esses profissionais, o faz na certeza de que suas acbes contribuem para o
desenvolvimento do seu plano de governo. Adentrando as especificidades do
trabalho realizado por esses sujeitos na politica, cumpre demarcar, de inicio, o perfil

desse grupo.

Quando da aplicagdo do questionario junto a esse segmento, constatamos a
existéncia de uma equipe reduzida a 16 profissionais para realizar o trabalho nas
vinte regides administrativas do Estado, distribuidos em 06 categorias profissionais:
08 assistentes sociais, 02 socidlogos, 02 pedagogos, 02 filésofos, 01 historiador e 01
geografo. Desses, 11 participaram desta pesquisa, porém, nem todos se

identificaram™.

A prevaléncia dos profissionais do Servico Social entre os articuladores
denota a primazia do assistente social na politica de assisténcia social. Esse
indicador é confirmado em outros estudos e levantamentos no Estado. O campo da
assisténcia social € o segundo maior empregador dos profissionais do Servigo Social

no Estado do Ceara, perdendo apenas para a Satde'?.

O trabalho dos articuladores nos 184 municipios ndo obedece a simetria
prevista, em termos de um profissional exercer, permanentemente, sua fungédo numa

determinada regido, com um numero certo de municipios. Na pratica, verificam-se

" Deixamos o grupo livre na identificagdo: quatro manifestaram nome e regiao; isso limitou algumas

analises comparativas entre regides, mas nao impediu a percepg¢ao da totalidade. O questionario foi
aPIicado em novembro de 2006.

%2 A dltima pesquisa realizada pelo CRESS/CRESS/UECE “O Perfil dos Assistentes Sociais frente as
exigéncias do mercado de trabalho nos anos 90: uma andlise da realidade cearense” aponta a
politica de assisténcia como o segundo campo de emprego para os profissionais. Embora inexista
pesquisa sobre a distribuicdo dos assistentes sociais nas diversas politicas publicas nos ultimos cinco
anos, constatamos que, em virtude da implementagao do SUAS, tem aumentado, sensivelmente, o
numero de assistentes sociais trabalhando em todo o interior do Estado, principalmente, nos CRAS e
CREAS. Os encontros de capacitacdo dos CRAS em 2006 retrataram, mais uma vez, a prevaléncia
do assistente social na politica..
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profissionais realizando seu trabalho em mais de uma regidao, com um numero bem
maior de municipios do que o previsto. Destacamos o fato de que a menor regiao
abrange seis e a maior vinte municipios. Para determinadas regides, considerando o
grande numero de municipios, a forma de orientagédo exigida e o monitoramento, um

s6 articulador é insuficiente para executar as fungdes que Ihe sao designadas.

Para o presente estudo, elaboramos, a partir dos elementos de realidade
apresentados pelos articuladores, dois eixos para analise: o primeiro abrange o
trabalho desenvolvido e as dificuldades a ele relacionadas, envolvendo a percepgao
dos articuladores sobre a descentralizagdo da assisténcia social no Ceara; e o
segundo, os posicionamentos desses profissionais acerca da participagdo, dos

direitos e da descentralizacdo administrativa da politica.

5.1.1 O trabalho dos articuladores regionais: desenvolvimento e
dificuldades

O trabalho desenvolvido pelos articuladores consiste no acompanhamento
sistematico e direto a politica de assisténcia social junto ao Poder municipal, mais
precisamente, proximo as secretarias municipais de assisténcia social, ou 6rgao

executor local da politica.

No exercicio pratico de suas atribuicdes, os articuladores mantém contatos,
entrevistas e reunides com as equipes profissionais municipais, para prestar
orientagdes acerca da politica e das diretrizes, das mudangas ocorridas no sistema e
outras; discutem as formas de monitoramento das acgdes socio-assistenciais;
prestam assessoramento técnico, orientando e avaliando, em conjunto com os
técnicos locais, os trabalhos desenvolvidos no municipio. Entre as preocupacoées dos
articuladores, identificamos aquelas relacionadas ao desempenho técnico e
administrativo dos que trabalham na politica municipal, por se relacionarem a

qualidade do trabalho prestado.

As acoes profissionais dos articuladores nao se limitam ao ambito do Governo
municipal, mas alcangam a sociedade e as entidades assistenciais na orientagao e
assessoramento de projetos para possivel viabilizagdo de agdes complementares no

campo da assisténcia. Transmitem, assim, as exigéncias governamentais
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relacionadas a politica enquanto conhecem as demandas locais; organizam e
promovem encontros, seminarios e reunides ampliadas na regido, visando a
capacitacdo dos técnicos, dos gestores das entidades, com a participagdo dos
conselheiros entendendo que, mediante esses sujeitos, é possivel atingir patamares

qualitativos no desempenho da politica.

Os articuladores elaboram relatérios e pareceres que orientam a diregcao da
SAS em relagdo as medidas a serem executadas nos municipios, 0 que exige deles
conhecimento da realidade, capacidade de avaliar suas possibilidades e limites de
cada municipio. Ainda como representantes da SAS, estimulam a articulagdo dos
trabalhos da assisténcia social local com aqueles desenvolvidos pelas demais
politicas publicas no horizonte da intersetorialidade das a¢des e véem nisso abertura

para acesso dos usuarios as politicas de saude, a habitacdo, entre outras.

Os articuladores regionais demonstram interesse pela qualidade dos recursos
humanos, pelo funcionamento local do sistema, pela qualificacdo da rede de
atendimento, das estruturas do conselho e dos fundos e elaboragdo dos planos de
assisténcia social. Essa insercdo denota preocupagdes com a efetivagdo da politica
do Estado, entretanto, ndo podemos dispensar a possibilidade de, mediante tais
acgdes, os articuladores imporem a orientacdo do Governo, expressa, na maioria das

vezes, via autoritarismo e manuteng¢ao do poder politico centralizado.

Para o exercicio das atribuicbes que lhes sdo consignadas, esses
profissionais sdo submetidos a uma sobrecarga de trabalho que impede maior
dindmica no monitoramento e na avaliagdo da politica; inexiste uma base
administrativa operacional nas regides, como um escritorio estruturado e equipado,
que possibilite melhores condi¢gdes para o exercicio do trabalho; detectamos o fato
de que a mobilidade/rotatividade dos técnicos dos municipios assessorados
inviabiliza a efetivagdo e a continuidade de propostas; sédo limitados os recursos

financeiros para capacitagado dos gestores locais.

Essas dificuldades e outras, certamente, pdem em risco a efetividade da
Politica de Assisténcia Social coordenada pela SAS. A defasagem no numero de
articuladores impede o pleno exercicio das atribuicbes a eles pertinentes,

repercutindo sobre o trabalho.
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A natureza do assessoramento que prestam aos municipios requer dos
articuladores conhecimentos interdisciplinares relacionados a politica e outros
complementares, uma constante preparagao técnica e reflexao teérico-metodoldgica
acerca das agbes desenvolvidas. As exigéncias que se colocam para o0s
articuladores sdo de um “super técnico”, e se, de fato, o Governo quer um trabalho
de coordenacgao consistente, deveria também, se preocupar com a divisao simétrica

das regides.

Como a SAS é o érgéo coordenador da politica no Estado, os articuladores
regionais sao uma criagao importante e estratégica para acompanhar, monitorar e
avaliar, podendo agir na perspectiva de deter possiveis distor¢cdes da politica,
contribuindo para a consolidacdo do sistema descentralizado e participativo da

assisténcia social.

Entendemos que esses profissionais ocupam na estrutura da SAS um lugar
de destaque para garantir o trabalho de coordenagao da politica inerente ao Estado,
naquilo que diz respeito a “estimular e apoiar técnica e financeiramente os servigos,
0s programas e 0s projetos de enfrentamento da pobreza em ambito regional ou
local”. (LOAS, art. 13). Por outro lado, devem assumir posicionamentos
democraticos, entendendo que embora o Estado seja o agente principal — (os
articuladores representam o Estado) — ndo se podem esquecer de que os conselhos
sdo parte integrante da politica e tém um papel a desempenhar no controle e na

vigilancia das agoes.

Na visdo dos articuladores a descentralizacdo do Ceara comega a ser

desenvolvida por meio do projeto:

- “Capacitar” para Descentralizar’ (1997) desencadeador da reestruturagao
dos143érgéos gestores para habilitagdo a gestdo municipalizada. (Entr.
01)

- A descentralizagdo dependeu da criagdo do 6rgao gestor, entretanto, o
repasse de encargos para 0s municipios deu-se sem os devidos recursos
que possibilitasse garantir a efetivagdo da politica no municipio numa
articulagdo entre os trés niveis governamentais. (Entr. 04)(Grifos nossos)

Analisando as respostas, entendemos que 0s municipios passaram por uma
preparagao teodrica, visando a apreender o significado da mudanga proposta na

LOAS, no que diz respeito a concepcao do sistema descentralizado da politica de

43 Utilizamos a numeragcdo Entr. 01 a Entr. 11 para referir aos articuladores respondentes do

questionario.
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assisténcia social. A tomada de consciéncia acerca da municipalizagcdo da
assisténcia social ocorreu por meio do “Projeto Capacitar para Descentralizar’,
quando os municipios despertaram para a necessidade da gestdo municipalizada

com um comando politico-administrativo e financeiro da politica.

Para os articuladores, a descentralizacido foi constituida por meio das acdes
governamentais, que tomaram para si tal responsabilidade; ndo mencionaram o
trabalho da LBA nem dos demais 6rgaos envolvidos na capacitagdo de gestores e
conselheiros, desencadeado logo apds a aprovagdo da LOAS. Reconheceram, por
unanimidade, o esfor¢go despendido pela SAS na qualificagdo dos varios segmentos

profissionais na assisténcia social.

Os articuladores afirmaram que a descentralizagado da Politica de Assisténcia
Social no Estado ocorreu “gradativamente”, de “forma lenta”, principalmente
naqueles municipios que nao tinham se estruturado administrativamente. Esses
precisaram de algum tempo para assimilar a proposta e investir em recursos
humanos e administrativos, o que significava investir financeiramente para arcar com

os custos advindos da descentralizagao.

De modo geral, os articuladores consideram que a descentralizagao foi
dificultada por obstaculos de ordem técnica, administrativa e financeira, bem como
de assimilacdo dos principios e diretrizes, que contribuiram para retardar a

ultrapassagem do carater beneficente da politica.

Um dado significativo a analise foi mencionado, por um entrevistado: “houve
repasse de encargos sem o0s devidos recursos”. Na nossa anadlise, essa forma de
agir do Estado para com os municipios determinou que esses abrigassem projetos
sem estarem suficientemente habilitados, principalmente em relacdo aos recursos, e,
nesse sentido, as esferas governamentais nao realizaram os acordos previstos em
lei (co-financiamento de projetos e acgdes), pois 0 Governo do Ceara, ao transferi-los,

passa a esquivar-se de suas responsabilidades.

Quatro articuladores justificaram o Governo do Estado do Ceara, ao
considerarem que as transferéncias se efetivaram sem recursos, mas porque o
“Estado ndo possui recursos suficientes para atender as demandas dos municipios.”
Entendemos que esse posicionamento denota concordancia com o processo de

repasse de encargos sem recursos, pois, em nenhum momento questionam a
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obrigatoriedade do co-financiamento. Outros quatro articuladores, porém, acreditam
que o Estado co-financia a protecao social, embora com poucos recursos. Isso nos
leva a reflexdo de que os articuladores ainda nao estédo suficientemente habilitados
para analisar o financiamento da politica, ou ndo foram instruidos pela direcdo da
SAS acerca dessa questao. Tratar de recursos financeiros, sempre ocasiona duvidas
dos técnicos e crescem as resisténcias ao desvendamento dessa face importante da
politica. Na percepcdo de duas entrevistadas “descentralizag&o financeira é uma
‘caixa preta’, dificil de desvendar, e quase ninguém domina o assunto”. Essa € a
justificativa, alimentada por gestores e conselheiros que trabalham na politica,
denotando a fragilidade desses protagonistas no dominio dos processos que

envolvem recursos.

Consideramos importante o dominio do conhecimento acerca do
financiamento, para que esse segmento possa assessorar 0s envolvidos na politica,
contribuindo para fortalecer a insergcdo dos sujeitos no controle e na vigilancia das
acdes do Estado, principalmente quando esse Estado encontra formas e meios de
justificar sua auséncia do co-financiamento, secundarizando o direito social de

cidadania, implicito na concepcao da politica.

A maioria dos articuladores tem conhecimento de que a maior fonte de
recursos da assisténcia social, atualmente, tem origem no FECOP e no PROARES,
mas nao emitem o teor dessa participacao financeira; ndo mencionaram a relacao

convenial que persiste na politica de assisténcia do Estado estimulada pelos dois.

1]

Um articulador afirma a continuidade da centralizagdo, ao dizer: “os
programas mais significativos estédo centralizados no municipio de Fortaleza, cuja
responsabilidade da execugédo fica com o Estado”. (Entr. 05). Reconhece que o
Governo do Estado empregou mais recursos financeiros e humanos em Fortaleza
em suas obras préprias (centros comunitarios, nucleos e centros educativos) do que
no resto do Ceard. E verdade que a execucdo direta estd presente na SAS,
constituindo-se ainda o “peso” do seu trabalho. Isso é confirmado nos relatérios de

gestao e no estudo realizado dos recursos autorizados e empenhados via FEAS.

Constatamos, por exemplo, que o trabalho de educagao infantil, como as
creches de 03 meses a 6 anos, foi gradativamente, repassado aos municipios, sem
que esses recebessem os recursos financeiros equivalentes. As creches da Capital,

porém, continuam sob a responsabilidade da SAS, em regime de co-gestdo com



235

entidades assistenciais, cabendo ao 6rgao governamental o repasse de recursos, o

monitoramento, a capacitagao e a avaliagao pedagaogica.

Os depoimentos denotam que os articuladores admitem que a SAS
permanece a frente de muitos programas, projetos e agdes, e, no caso do Municipio
de Fortaleza, praticamente, ndo houve descentralizacao, indicando fortes interesses

de ordem politica.

O PROARES é, para a maioria dos articuladores, o programa que, de fato, se
identifica com os principios da descentralizagdo. Esse programa € a “menina dos
olhos” dos governos das mudangas e se assenta numa relagdo conveniada com a
participacdo financeira (empréstimo de 42 milhdes de ddlares) do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID); e mais 28 milhdes de dolares divididos

entre o Estado e os municipios'**

. O programa é considerado, desde sua criagdo em
1997, propulsor da infra-estrutura necessaria ao desenvolvimento local, tendo
contribuido para a construgdo de centros de educacao infantil, construgao de saldes
de arte e cultura para criangas e adolescentes, entre outros. A relacdo com a
descentralizagdo ocorre na articulagdo com outras politicas publicas, principalmente
a saude, assisténcia e cultura, integragdo com 6rgaos responsaveis pela defesa dos

direitos da crianga e do adolescente, e com a rede de educacéao publica.

Os articuladores tecem uma correlagcdo entre a descentralizacdo e a
capacitacao: “so a qualificacdo técnica e politica dos varios atores podera contribuir
para a descentralizacdo da politica nos municipios”. Essa crenga se embasa na idéia
de que essas capacitagdes contribuem para transformar e solidificar a concepgao da

assisténcia social como politica de Direito.

Ha unanimidade entre os articuladores, quando mencionam que a maior
contribuicdo do Governo do Estado por meio da SAS diz respeito as “capacitagées e
assessoramento técnico aos municipios”. Em relagdo aos recursos humanos, o
Estado n&o os transferiu, justificando pelos impedimentos relacionados aos vinculos
empregaticios originados na relagcédo de trabalho, principalmente pelos servidores do

regime juridico unico.

%0 total do investimento é de 70 milhdes de ddlares destinados a 53 municipios. Os recursos do
Estado e dos municipios sdo provenientes dos respectivos tesouros.
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Para os articuladores, um dado positivo para o municipio € o crescimento do
numero de técnicos envolvidos na politica, em decorréncia da implementacao da
LOAS e, ultimamente, do SUAS desde que houve um deslocamento de profissionais
recém formados de nivel superior para constituir os quadros profissionais de muitos
municipios, com o privilegiamento na contratagdo de assistentes sociais, sociélogos,
educadores, e, mais recentemente, psicélogos. Analisando essa situagdo, vemos
que a maioria dos municipios nao realizou concursos publicos, contratando
profissionais de forma precaria sem vinculo empregaticio, por tempo determinado,
com baixos salarios e excessiva carga de trabalho. Tal condigdo contribui para a
insatisfagcao profissional e a rotatividade. Isso configura o fato de que, no campo da

assisténcia ha uma baixa valorizagédo do trabalho profissional.

Sobre a relagao entre capacitacéo e rotatividade dos técnicos nas secretarias
municipais de assisténcia, os articuladores mencionam que, frequentemente, se
deparam com novos profissionais; a cada retorno ao municipio, novas orientagdes,
novos planejamentos e novas capacitagbes se fazem necessarios — “Parece que

estamos sempre comecgando.”

A maioria dos articuladores considera como determinantes dessa rotatividade
as questdes politico-partidarias locais, pois, se o profissional ndo realiza os
interesses dos governantes municipais, s&o dispensados; a precariedade do
trabalho é outro fator significativo: contratos temporarios, sem auferir direitos
trabalhistas e previdenciarios, baixos salarios e poucas condi¢cdes técnicas fazem
com que esses profissionais renunciem aos seus postos de trabalho. Essa
conjungao de rotatividade versus capacitagdo provoca alteragbes no trabalho: s&o
novas relagoes, novos treinamentos e orientacdes que retardam a aproximacao das

acgdes, programas e projetos dos usuarios.

Os articuladores almejam um Programa Nacional de Capacitagao,
reivindicagcdo antiga entre os varios segmentos profissionais que trabalham na
assisténcia social. Tal reivindicagdo vem sendo posta nas conferéncias e outros
eventos. A IV Conferéncia Nacional deliberou sobre o programa permanente de
capacitagao, envolvendo conselhos, liderangas, entidades assistenciais, Ministério
Publico, técnicos da &rea, gestores e legislativos (CEARA, CEAS, Relatério

Deliberagdes, 2003). Reconhecem os articuladores a necessidade de qualificar
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técnica e politicamente gestores, conselheiros e técnicos do campo assistencial,

profissionalizando-os. '*°

Entendemos que a qualificagdo traz como consequéncia uma maior
capacidade politico-técnica possibilitando contribuir para uma representatividade
mais critica diante do Poder municipal. Assim, se esse poder persiste em atrelar os
conselhos aos seus interesses particularistas e politico-partidarios, a
descentralizagdo politica se constitui tdo-somente como instrumento de poder, um
mecanismo de estabilizacdo das relagdes sociais. Se o Poder municipal insiste em
prestar servigos, possibilitar acessos sem que isso seja reconhecido como direito; se
0s usuarios buscam apenas a satisfacdo de suas necessidades basicas, sem
reconhecer que sao cidadaos de direito; se os técnicos ndo assumirem a
responsabilidade com a mudanga mediante a implementacdo de acgdes sdécio-
educativas; se o0s usuarios nao entenderem o que se oculta por baixo do manto da
benesse, da dadiva e da troca de favores; se a assisténcia permanece atrelada a
essas questdes, mais distante a politica estda de efetivar os direitos

socioassistenciais (ANEXO B).

Em relagao ao desenvolvimento do SUAS, os articuladores demonstram ser a
capacitacdo indispensavel a compreensado e efetivacdo do sistema, contribuindo
para consolidar e ampliar a participacdo da sociedade nas instancias de formulacao

e deliberacéo da politica.

5.1.2 Os articuladores regionais em face da participacdo e da

descentralizagdo administrativa e o direito

Para os articuladores regionais, a participagdo da sociedade civil organizada
ocorreu, gradualmente, implicando em certa lentidao na constituigdo dos Conselhos

Municipais. Hoje, com o SUAS o processo vém fluindo melhor. (Entr. 8, 10).

A participacdo democratica na politica permite que a sociedade acompanhe,

por meio de seus conselhos os planos, as metas e os fluxos de caixa e exerca a

5 Ha por parte do CNAS interesse em profissionalizar o campo assistencial. Apés discussao da

NOB-RH em varias instancias de Governo do Pais, essa foi aprovada em dezembro de 2006 (Portaria
CNAS 269 de 13/12/2006; publicada no DOU em 26/12/2006).
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vigilancia sobre as agdes pertinentes a assisténcia social. Esse acompanhamento,
porém, realizado pelos conselhos é considerado insuficiente. Muitos ndo observam a
importancia politica de acompanhar, dominar o orcamento e a proposta do plano,
exercendo um papel meramente cartorial: aprovam planos, orcamentos e relatorios

da gestao para cumprir as determinagdes da lei.

A descentralizagdo supde que o poder decisério se opere na dinamica das
relacbes governo-sociedade, com a democratizagdo das relagdes sociais, enquanto
a politica deve ser desenvolvida com procedimentos técnicos, administrativos e

financeiros partilhados entre as trés instancias de Governo.

A participacao da sociedade civil nos destinos da politica de assisténcia social

enfrenta dificuldades no Ceara, como foi demonstrado pelos articuladores:

- 0 executivo municipal é limitado no entendimento da participagéo social e
mantém-se centralizador. (Entr. 1)

- ha um atrelamento dos conselheiros da sociedade civil ao executivo,
influindo no controle social. (Entr. 2 e 4)

- 0s conselheiros desconhecem, ou ndo tem consciéncia do seu papel.
(Entr. 2,8 e9)

- resisténcia dos gestores quanto ao processo de patrticipagdo. (Entr. 9)
(Grifos nossos).

Tais afirmacdes denotam que, em muitos municipios, as decisbes séao
tomadas autoritariamente pelo Poder Executivo, o0 que é agravado por uma
deficiente acdo do controle social, com atrelamento dos conselheiros da sociedade

civil aos prefeitos e as primeiras damas, influenciando as decisées do Conselho.

A falta de vontade politica dos gestores e a desinformagado indicam que a
descentralizacao participativa enfrenta problemas que, em verdade, manifesta uma
cultura de resisténcia a mudanga dos grupos no poder e da propria sociedade

despolitizada.

Os governantes entendem a descentralizagdo como perda de poder para
outros grupos politicos ou para a sociedade, enquanto alimentam velhas praticas da
elite politica, identificada com o coronelismo e as oligarquias do Estado. Destacamos
aqui o fato de que esse “comportamento” relacionado a participagao ndo € um fato

isolado no Cear4, pois, segundo Teixeira (2001, p. 32):

A “participagcdo popular® também tem sido usada por Governos e
organismos internacionais ao envolver segmentos dominados da populagao
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em seus projetos e politicas como estratégia de redugdo de custos
(mutirbes, parcerias) e com objetivos de manipulagdo ideoldgica,
pretendendo-se conferir legitimidade a Governos e a programas de
compensagéo aos efeitos das politicas de ajuste estrutural. (Grifos nossos)

Os entrevistados nos levam a considerar que o desconhecimento do papel
sociopolitico do Conselho e uma insercao politicamente desqualificada por parte dos
conselheiros ensejam representacbes fragilizadas, facilmente manipulaveis e
submissas ao Poder municipal. Essa submissdo ao Executivo nos municipios
cearenses distorce a representatividade e a idéia da paridade, pois os conselhos se
tornam 6rgdos ‘prefeiturizados’. E comum ouvir nos eventos que muitas decisdes
sao previamente articuladas fora do Conselho, para facilitar deliberagdes favoraveis
ao Governo municipal: alimenta-se, pois, a pratica da cooptagao, desferindo um
golpe politico no processo democratico. Isso ocorre, principalmente, quando as
entidades que representam os segmentos da sociedade civil nos conselhos séo
dependentes dos recursos governamentais para exercerem suas atividades e
receiam nao auferir “beneficios” para dar continuidade a projetos de seu interesse. O
Poder municipal utiliza esse ‘comportamento’ como forma de resistir a participacao
social, e, nesse sentido, o Conselho decide sobre uma agenda favoravel ao
Governo. Duas conselheiras entrevistadas relataram que, mesmo quando a
sociedade civil representada no CEAS se articula em torno de uma posi¢ao a ser

tomada em conjunto, “alguns conselheiros mudam na hora da decisdo”. (C 02, C 03)

Se vamos a esséncia dessa questdo, podemos inferir que a descentralizacao
nao conseguiu, até o momento, romper com as relagbes de dependéncia e
submissao politica. A sociedade civil representada nos colegiados é, muitas vezes,
seduzida pelo Executivo, ja que esse usa do seu poder para determinar recursos e
privilégios para entidades identificadas com seu bloco politico. A dificuldade no
exercicio do controle social, certamente, invalida a participagcdo social efetiva,

culminando em menor democracia, portanto, menos direitos.

Ha, pois, uma relacao conflituosa, muitas vezes imperceptivel, entre gestores
e conselheiros que impede a sociedade de exercer a diretriz politica da participagao
e a vigilancia das ag¢des governamentais na assisténcia social publica. Essas
relagdes, também, refletem pouco entendimento politico de que o Estado tem por
finalidade o bem comum e que suas instituicbes tem deveres para com a sociedade

e a ela devem servir.
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Essas reflexdes nos levam, novamente, a Teixeira (2001, p.32 ), quando se

refere a “participagao social”:

Primeiro o ‘fazer ou tomar parte’, no processo politico-social, por individuos,
grupos, organizagdes que expressam interesses, identidades, valores que
poderia se situar no campo do “particular’, mas atuando num espago de
heterogeneidade, diversidade, pluralidade. O segundo, o elemento
‘cidadania”, no sentido “civico”, enfatizando as dimensdes de
universalidade, generalidade, igualdade de direitos, responsabilidades e
deveres. A dimensdo civica articula-se a idéia de deveres e
responsabilidades, a propensao ao comportamento solidario, inclusive
relativamente aqueles que, pelas condigdes econdmico-sociais, encontram-
se excluidos do exercicio dos direitos, do “direito a ter direitos”.

Os articuladores manifestaram que a descentralizagéo de programas, projetos
e servicos do Governo Estadual para o municipal se depara com a cultura da
centralizagao, cujas decisdes partem do executivo, e também das primeiras-damas;
a fragilidade técnica das equipes acrescidas da rotatividade sdao apontadas como
empecilhos a descentralizagdo administrativa. E, “mesmo, recentemente, em relagéo
a NOB/SUAS essas influéncias permanecem”. (Entr. 9 e 10). Essa ultima
observacao denota que, mesmo com o advento da NOB/SUAS, a operacionalizagao
da politica enfrenta dificuldades nas estruturas administrativas do Poder municipal.
S&o acordados arranjos administrativos do o6rgdo gestor da assisténcia com
entidades assistenciais para execug¢ao do trabalho - gestdo operacional - enquanto o

municipio detém o comando técnico, a coordenagao, o monitoramento e a avaliagao.

O Governo do Ceara, ao transferir programas, projetos e servigos para os
municipios a fim de serem operacionalizados no contexto local, orientou por meio de
eventos e da acao dos articuladores para a instituicdo do comando unico, visando a
organizacgao local da assisténcia social e a coordenagéao dos servigos da rede, bem
como a execucdo, monitoramento e avaliagdo dos trabalhos do campo

socioassistencial.

Fatores como a inexisténcia de um sistema informatizado, de treinamentos
constantes, auséncia de transporte, poucas equipes técnicas, rotatividade e recursos
financeiros incertos para atendimento das demandas locais sdo mencionados pelos

articuladores, entre as dificuldades para uma gestao descentralizada.

E preciso considerar, ainda, que, no Estado do Ceara, onde a maioria dos
municipios € de pequeno porte em 115 dos 184, os Governos municipais nao

dispbem de recursos proprios para uma organizagao que privilegie e garanta a
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descentralizacao plena. Trata-se, portanto, de um processo de mudanca de projeto
politico, de fortalecimento da sociedade civil, requerendo do érgéao do Estado, isto €,

da SAS, agdes de apoio constantes e ndo somente repasses de encargos.

Eis aqui um elenco das principais observacdes dos articuladores acerca da

descentralizacao via SUAS:

- avalio positivamente, haja vista o avan¢o nas questbes relacionadas a
organizagéo e a operacionalizagao da politica, como a transformagéo dos
per capitas em pisos, os servigos territorializados, os critérios e partilha
pautada nas condigbes objetivas e técnicas. (Entr.4)

- a descentralizagédo pela via dos CRAS tem permitido a aproximagao dos
servigos da populagéo e uma maior participagao dos usuarios. (Entr. 5)

- a habilitacdo de todos os municipios em gestdo basica denota
compromisso dos gestores com a implementacdo do sistema SUAS.
(Entr. 6)

- embora mudangas tenham ocorrido, identificamos nos municipios da
regido que a descentralizagdo continua apresentando tragos clientelistas.
(Entr. 7).(Grifos nossos)

A descentralizagdo administrativa da assisténcia social no Estado do Ceara,
nas vozes dos articuladores, atesta que os caminhos da descentralizacdo das

politicas de assisténcia social sdo contraditorios:

a) para alguns, o SUAS amplia possibilidades para efetivagdo de praticas
democraticas no interior da politica, traduzidas em maior participacdo da sociedade,
no avango de critérios mais objetivos de partilha de recursos, 0 que permite menos

clientelismo;

b) os articuladores véem os CRAS como propulsores da descentralizacao,
uma vez que aproximam a prestagao de servigos e os projetos da populagao, e, com
isso, dinamizam a rede socioassistencial, possibilitando a integragado dos servigos e

0 acesso dos usuarios;

c) a permanéncia de tragos clientelistas na politica apontados pelo
entrevistado n° 7 denota que é preciso criar caminhos de superacgao, pois a tradigcao
benemerente esta presente na assisténcia como em outras politicas, sendo
traduzida em agdes emergenciais, pratica sem “status” de politica, légica do favor ou
da compaixao. O depoimento desse entrevistado contraria aquele do entrevistado
06, porquanto este considera haver compromisso dos gestores com a politica. Esses
posicionamentos nos remetem a pensar que os articuladores véem de modos

diferentes o processo a descentralizagao: enquanto um reconhece que a politica é
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operada com compromissos dos gestores, outro considera a permanéncia dos
arranjos clientelistas que pautaram a pratica da assisténcia historicamente, o que

nao a caracteriza como direito.

Podemos, entdo, compreender que a gestdo da politica de assisténcia social
ainda é fragilizada pela resisténcia dos individuos e grupos no poder, receosos de
perdé-lo. Temem o controle social da sociedade sobre a politica. Muitos prefeitos
insistem em manter o poder centralizado: todo poder ao prefeito. Essa dominancia
se acentua porque a assisténcia € uma politica centrada nas necessidades primarias
dos individuos, implicando, muitas vezes, sobrevivéncia, o que leva seus usuarios a
se submeterem e a aceitarem a troca de favores com gratidao. Por outro lado, as
“politicas sociais, ao regularem as relagdes sociais, ndo so favorecem a acumulagdo
e oferecem bases para legitimagdo do Estado, como reproduzem a dominagdo”
(YAZBEK, 1993, p.20).

Segundo os articuladores, falta conhecimento aprofundado acerca do
funcionamento do SUAS, o que dificulta a implementacdo do novo sistema; ha falhas
de informacdo e pouco acesso as orientacdes do MDS. Isso nos leva a pensar que o
novo modelo ha de ser estudado ndo apenas através de Cursos, mas de forma mais
sistematica em que cada profissional, individualmente ou em grupo, possa acessar
informacdes, orientagdes e textos que abordem os conceitos, principios éticos e os
aspectos teoricos e metodoldgicos demandados no trabalho. Faz-se necessario
nutrir o conhecimento numa dimensao coletiva, de forma que a elaboracdo da
politica se amplie, unificando a linguagem e possibilitando acdes criativas e criticas

para que se processem as demandas dirigidas a politica.

Os articuladores destacaram a territorializagdo como espaco de

favorecimento a descentralizacio:

— A territorializagdo proporciona o conhecimento das areas de
vulnerabilidades e risco social — quem sao, quais sdo e onde estdo os
usuarios da politica, bem como, oportuniza ndo s6 perceber as fraquezas,
mas também, as potencialidades das familias, além de proporcionar a
articulagdo com a rede de protecéo social. (Entr. 1 e 9)

— (...) o territério, na realidade facilita o desenvolvimento das ac¢des haja
vista, ser este, o “locus’ das vulnerabilidades e riscos sociais, possibilitando
assim abordagens contextualizadas e com amplas perspectivas de retorno
social exitoso. Por isso, os CRAS sao referéncias da Assisténcia Social no
municipio. (Entr. 2 e 10).
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A maioria dos articuladores considerou o territdério como espaco para além do
geografico; capaz de evidenciar a realidade e as vulnerabilidades sociais locais,
indicar os tipos de programas e projetos que podem ser articulados através da rede
de protecdo social, proporcionando, assim, o acesso dos usuarios as acdoes em
busca da inclusdo social; a territorializagao da politica foi considerada uma conquista
capaz de aproximar os servigos dos cidadaos, propiciando medidas que ampliam a
participacdo dos individuos, bem como uma utilizagdo melhor da rede publica de

servigos sociais.

O mapeamento da rede socioassistencial vem sendo realizado em varios
municipios e visa a facilitar o atendimento de individuos e familias, permitindo
direcionar o trabalho social para as potencialidades dos segmentos atendidos pela
politica; contribui para que os programas e projetos sejam direcionados as familias
referenciadas no CADUNICO'®, realizando a integracdo das agdes assistenciais

com outras politicas publicas.

Os articuladores expressaram a necessidade do Governo municipal conhecer
e fortalecer a rede publica de servicos sociais para além da rede especifica da
assisténcia social, como forma de alterar o quadro de realidade da pobreza e miséria
dos usuarios da assisténcia social. O entendimento € de que a assisténcia por si
mesma nao sera capaz de solucionar os problemas sociais dos usuarios,
necessitando da intersetorialidade com rede publica para ampliar os direitos. Urge,
assim, a necessidade de articular saberes e praticas a fim de se obter caminhos
mais solidos para os usuarios dessas politicas sociais. Colhemos algumas
preocupagdes entre alguns articuladores quanto ao trabalho dos técnicos do SUAS
relacionado ao compromisso ético e técnico para com a sociedade, o que, na
opinido deles “implica em capacitagao continua para estar sempre bem informados e

em condigbes de prestar servicos mais qualitativos” . (Ent. 6, 7)

A territorializagdo confronta-se com as medidas que “obrigam” os municipios
a adotarem as ofertas de programas e projetos que nem sempre se adaptam a

realidade local, e, nesse sentido, entendemos que a descentralizacdo nao atendeu

%6 CADUNICO - Cadastro Unico, tem como objetivo identificar as familias em situagdo de pobreza no
Pais: os dados coletados fazem parte de um banco de dados do Governo federal e devem ser usados
nos municipios e Estados para que planejem e executem programas e projetos que atendam a esse
contingente. S&o inscritas familias do Bolsa Familia, do PETI, Agente Jovens de Desenvolvimento
Social e Humano e das antigas Bolsas Escola, Bolsa Alimentagéo, Cartdo Alimentagéo e Cartdo Gas.
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aos reclamos locais, reduzindo-se a (re)distribuicido de projetos e recursos,
colocando em risco o atendimento as expectativas e anseios da populagao. Valemo-
nos da reflexdo acerca do territdério que incorpora no espago geografico uma
comunidade humano-social; possui uma histéria regional propria e uma identidade
cultural; exerce um conjunto de atividades econOmicas e sociais. Ha, pois, uma
integracao entre esses e outros elementos que devem ser coordenados para que 0s
individuos e os grupos superem suas fragilidades e se tornem cidadaos de direito. O
territorio, o local, também produz clientelismos, oligarquias e até tiranias. Para Vieira
(1998, p.13), “quando no Brasil se fala de descentralizagdo, depende de como a
sociedade pode controla-la ...[...] os grandes avangos em geral ndo ocorrem por
meio direto local, mas por pressdo social sobre o Estado”.

A questdo dos direitos na assisténcia social mereceu por parte dos

articuladores as seguintes reflexdes:

— Um horizonte na perspectiva da justi¢a social e da equidade. (Entr. 1)
— Ainda permanece a benemeréncia, negando o direito. (Entr. 4)

— Estamos sempre buscando e sensibilizando os gestores e técnicos na
perspectiva desta construcdo de cidadania. (Entr. 5)

— Precisam ser objetivados e desdobrados em acgdes efetivas. (Entr. 6)

— O SUAS deve propiciar os direitos dos cidadaos. (Entr. 11)

Os direitos socioassistenciais sédo vistos pelos articuladores como
possibilidade de conquista de cidadania e de justica social. Admitem que a for¢a da
benemeréncia e do favor ainda permeiam as relacdes entre aqueles que concedem
(Governo e instituicdes) e os que recebem criando relacbes de dependéncia e
submissado. Por isso, ha necessidade de demarcar o direito em todos os momentos,

no cotidiano dos profissionais e dos usuarios como forma de superar o clientelismo.

Ha entre os articuladores aqueles que demonstram interesse em difundir junto
aos gestores a dimensao dos direitos dos individuos, na tentativa de superar as

relagdes clientelistas que perduram impedindo, sua ampliacéo.

A busca de concretizar o direito € objeto de inumeras restricées no Estado do

Ceara:
e 0 conjunto de programas apresentados pelo MDS é uma quantidade de
ofertas que pode desviar o municipio da sua real necessidade e/ou

demanda, impedindo o acesso ao direito;
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¢ 0 co-financiamento do Governo do Ceara é problematico e a SAS continua
mantendo a relacdo convenial, como nos casos do FECOP e do
PROARES;

¢ a descentralizagdo na perspectiva de transferéncia de encargos e decisao
do poder local ndo se completa, denotando mais uma desconcentragao das
acdes do Governo do Estado; e

e 0s quadros técnicos dos municipios sofrem a precariedade das formas de
trabalho, sendo a rotatividade causadora de descontinuidade do
planejamento, reduzindo as possibilidades de éxito das praticas

descentralizadas.

Entre os articuladores, ha diferentes modos de compreender a
descentralizagao politico-administrativa e o financiamento: uns acreditam que a
descentralizacdo da assisténcia ainda esta se fazendo, outros consideram que
avangou bastante; uns se posicionam a favor do Governo estadual, justificando a
inexisténcia do co-financiamento por falta de recursos.

A importancia desses profissionais na maquina administrativa da SAS para
realizar a relagdo com varios agentes da politica exige informagdes criteriosas e
estabelecimento de uma relagdo pedagdgica (de aprendizagem e troca) entre

protagonistas na constituicdo do sistema descentralizado.

A vista desses posicionamentos, podemos reconhecer as dificuldades da
descentralizacdo da Politica de Assisténcia Social no Estado do Cear4, indicando

que ha muito a ser elaborado e a superar.

Entendemos que a descentralizagdo deve afiangar direitos, mas, para alarga-
los e garanti-los, fazem-se necessarias articulagdes, pactos e decisdes, envolvendo

Governos e sociedade:

[...] a diretriz da descentralizagdo é, em si mesma, complexa e, por isso,
transfere ainda mais complexidade para os sistemas. Trata-se de uma
diretriz que inova e promete democratizagdo sobretudo porque vem
acompanhado de mudangas institucionais que implicam efetivamente a
participagéo social (como os conselhos e, eventualmente, outros colegiados
paritarios). A diretriz inovadora, porém, sobretudo no curto prazo (isto &,
enquanto ainda ndo se formou uma nova cultura politica, organizacional e
gerencial), acirra bastante o acesso de disputas fazendo com que o mundo
dos interesses venha a tona, quase sempre de forma bruta, isto €, como
“interesses particulares”, autocentrados, refratarios a geragdo de efeitos
coletivos integradores (NOGUEIRA, 2004, p. 12).
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As acdes descentralizadoras da assisténcia dispdem, agora, do decalogo dos
direitos socioassistenciais, constituidas a partir da base local e que é, hoje, o

horizonte de todos os que trabalham no campo assistencial.

5.2 A descentralizagao da politica de assisténcia social no Estado

do Ceara na visao dos gestores e conselheiros

Os gestores e conselheiros da Politica de Assisténcia Social sé&o
protagonistas indispensaveis de serem ouvidos no entendimento da
descentralizagao: os primeiros, planejando, coordenando, executando, monitorando
e avaliando programas, projetos e agdes; os conselheiros, participando do controle e
vigilancia das agdes governamentais nas trés instancias do Estado. Por meio deles,
podemos observar avangos, conflitos e contradicbes ocorridos na trajetéria da
assisténcia social no Ceara, desde o inicio da implantacdo da politica aos dias
atuais, quando do desenvolvimento do SUAS. Mediada por esses dois agentes,
pretendemos ampliar a compreensao do campo publico da Politica de Assisténcia
Social, retratando o movimento que envolve as varias tendéncias presentes na

politica.

Os conselheiros entrevistados da sociedade civil tém uma trajetoria de
militAncia na Politica de Assisténcia Social por intermédio do Férum Estadual de
Assisténcia Social. Das trés entrevistadas, duas sido assistentes sociais e uma é
fildsofa; uma participou de duas gestdes, ocupando, também, a fungcdo de vice-
presidente do CEAS; outra tem participacéo na luta sindical e ja esta ha trés gestdes
no CEAS; a terceira participou de varios eventos da assisténcia social, e na gestao

atual representa uma entidade do estado (fora da capital)'’, membro do FOEAS.

Os gestores ouvidos nesta pesquisa sao assistentes sociais, servidoras da
SAS-CE ha mais de 20 anos; participaram de todos os eventos relacionados a
implantacado-implementacdo da LOAS e das medidas descentralizadoras; ocuparam
diferentes cargos na instituicido em diversas gestdes e, atualmente, estdo inseridas

na coordenacao da Politica de Assisténcia Social no Estado; duas tiveram, também,

%" Ressaltamos que todos os conselheiros da sociedade civil s6 podem participar do CEAS se suas

entidades forem filiadas ao Forum Estadual de Assisténcia Social (FOEAS - Lei 12.531/95).
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participacdo no CEAS, representando a SAS, enquanto uma ocupou a Presidéncia e

outra a Secretaria Executiva do CEAS em periodos distintos.

As entrevistas semi-estruturadas realizadas junto aos gestores e conselheiros
nos levam a desvendar a descentralizagdo segundo os parametros: 1) marcos da
descentralizagdo da Politica de Assisténcia Social no Estado do Ceara; 2)
dificuldades de formulagdo do processo descentralizado da assisténcia social; 3)
participacdo da sociedade na descentralizagdo e as medidas descentralizadoras da
Politica de Assisténcia Social; 4) o poder decisério: do Estado ou do CEAS? 5) o

SUAS como possibilidade de concretizacdo da descentralizacao.

5.2.1 Marcos do processo de descentralizacdo da assisténcia social no

Estado do Ceara.

Para conselheiros e gestores, a descentralizagdo da assisténcia social no
Ceara teve o envolvimento do Conselho Regional de Servigo Social (CRESS),
Conselho Federal de Servico Social (CFESS),'® Universidade Estadual do Ceara
(UECE), Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), Centro Brasileiro para a Infancia e
Adolescéncia (CBIA), Secretaria do Trabalho e Assisténcia Social (SAS) e suas
vinculadas.

Para eles, esses orgaos articularam e conduziram a divulgagdo da LOAS nos

9

encontros, seminarios, féruns e conferéncias. Esses eventos'*® propiciaram a

orientagdo e organizagao da municipalizagdo da assisténcia social.

O processo que vinha se instalando segundo os gestores, desde 1994, foi
alvo de rupturas que repercutiram na implementagdo da LOAS decorrentes das
medidas restritivas, tanto do Governo Federal como do Governo do Cear3, ja
tratadas em capitulo anterior. As medidas restritivas tomadas pela Unido

repercutiram no Ceara, ja que o governante estadual se alinhava as idéias do

“® O CFESS participou no processo do Ceara por meio de uma de suas conselheiras, que também
era professora da Universidade e militante da politica de assisténcia social.

% Em levantamento feito por Lopes (1996) os eventos orientados pelo CRESS foram: seminarios:
assisténcia social, Verso e Reverso (1991), grupos de estudo visando a organizacao da categoria dos
assistentes sociais. Outros eventos realizados em conjunto com o governo e sociedade: Férum sobre
o Projeto da Lei Orgénica da Assisténcia Social (1993); seminarios para subsidiar a divulgacéo e
implantagdo da Politica; féruns com as administragdes municipais, primeiras-damas e técnicos para
divulgar a LOAS; capacitagdo dos municipios para compreensdo da nova concepgéo da assisténcia
social.
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Presidente da Republica. O Ceara tornou-se verdadeiro laboratério politico-
administrativo do Governo federal, pois se antecipava as medidas de restricdo do

Estado, ou estava sempre pronto para atender as ordens que emanavam da Uni&o.

As considerag¢des dos conselheiros e gestores nos levam a corroborar o que
ja constatamos, anteriormente, acerca da descentralizagdo com a analise
documental e de outros entrevistados,'® o projeto “Capacitar para Descentralizar”
o0 marco desencadeador da descentralizacdo no Ceara desenvolvido quatro anos
apods a LOAS.

Gestores e conselheiros concordam com a idéia de que a descentralizagao s6
voltou a se organizar e se efetivar a partir de 1997, pois foram interrompidos os
esforgcos descentralizadores anteriores, realizados pela Comissao Interinstitucional.
“Evidenciou-se a necessidade de recomecar ja que novos gestores entraram em

cena nos municipios”. (G 03 e C 03)

E importante assinalar que gestores e conselheiros constataram, tanto em
1994 como na retomada de 1997, resisténcias a descentralizacdo da politica,

assemelhando-se aquelas apontadas anteriormente em capitulo anterior.

Investigando sobre o assunto, encontramos no trabalho de Lopes (1996) uma
sistematizacdo acerca dos eventos ocorridos na implementagcdo da assisténcia
social, que merecem destaque e que nos levam a inferir que a | Conferencia
Estadual de Assisténcia Social, ocorrida em 1995, muito contribuiu para deslanchar
0 processo que desemboca no projeto Capacitar para Descentralizar. Senéo
vejamos: 1995 foi um periodo dificil para a politica de assisténcia social, mas o
CNAS realizou a | Conferéncia Nacional de Assisténcia Social com muito esforgo e,
praticamente, sem grande apoio governamental; at¢é mesmo o discurso do
Presidente da Republica na abertura daquela conferéncia sinalizava que dias ainda
mais dificeis estavam por vir. Muitos representantes de conselhos e gestores
participaram das conferéncias regionais, estadual e nacional e, apds essa
Conferéncia, passaram a exigir medidas de obediéncia a LOAS. Portanto, foi a partir
dai que a equipe técnica da SAS procurou, mesmo com dificuldades politicas

internas, programar e executar medidas para efetivar a descentralizagao,

%0 Utilizamos para esses entrevistados: G para gestores da politica e C para os conselheiros do

CEAS-Ceara.
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obedecendo as deliberagdes das Conferéncias, conseguindo em 1997 realizar a |l
Conferéncia Estadual de Assisténcia Social e reiniciar o processo da
descentralizagdo, visando a dar continuidade a criacdo de conselhos e fundos
municipais de assisténcia social, bem como orientar a elaboracdo dos planos

municipais dessa politica.

5.2.2 Dificuldades de constituir a descentralizacdo da assisténcia social

no Ceara

Os gestores entrevistados consideram que houve avango do sistema
descentralizado, “pois em 2000 ja estavam instituidos no Ceara 183 CMAS, 174
Fundos Municipais e entregues ao CEAS 164 planos municipais de assisténcia
social, aprovados pelos conselhos da gestéo local da politica”. (G 03)

A Gestao descentralizada da assisténcia social para esses gestores:

— foi dificultada pela falta de demarcagdo de um horizonte de atuacgao,
caréncia de definicbes, imprecisdes sobre as tarefas que competiam as
trés instancias. (G 01)

— 0 processo da gestdo descentralizada vem se aperfeicoando, ha muitas
dificuldades operacionais nos municipios. (G 03)

— a descentralizacdo vem sendo construida com dificuldade; houve avancgo
técnico operacional com a criagdo dos instrumentos legais, mas no que
diz respeito ao co-financiamento ndo vem sendo cumprida. (G 02)

Para os conselheiros o sistema enfrenta "a manipulagdo do executivo,
mantendo recursos carimbados e a relacdo convenial, ndo ha respeito as

deliberagbes das conferéncias nem do CEAS”. (C 02 e C 03)

Analisando esses posicionamentos dos conselheiros, podemos perceber que
o sistema, embora tenha avangcado do ponto de vista formal com a elaboracdo de
planos, fundos e conselhos, ainda enfrenta obstaculos a sua efetivagao, entre eles, a
indefinicdo, ou a imprecisao do trabalho que cada instancia deve desempenhar em
seu interior. E, nesse sentido, os gestores e conselheiros entrevistados confirmam o
desconhecimento, por parte dos diversos sujeitos da assisténcia sobre o
funcionamento do sistema. Isso sugere que o pacto federativo embutido na

arquitetura da politica de assisténcia social, onde cada esfera governamental tem
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responsabilidades para com a politica, encontra resisténcia na execu¢gao do modelo

partilhado da gestao.

Os conselheiros revelam que, na formulagdo do sistema, e, na atualidade, ha
permanéncias de praticas anteriores, isto €, centralizadas e clientelistas, pois o
Governo do Estado do Ceara vem “mantendo a relagdo convenial e os recursos
carimbados”, como no caso do FECOP que exige a relagdo convenial, determinando
para quem o recurso vai e como sera usado, e, isso passa ao largo do CEAS”. (C 02
e C 03). Esses conselheiros demonstram um posicionamento critico ao Governo
Lucio Alcantara, ao instituir esse fundo contabil, que, embora repassado por meio do
FEAS, denota ‘desconhecimento’ do papel deliberativo do CEAS, ja que é o
Conselho do FECOP que decide para quais projetos e municipios 0s recursos se

destinam; entretanto, “quando surgem problemas nos convénios, o CEAS ¢

chamado para agir do ponto de vista da vigiléncia e da fiscalizagdo”. (C 03)

Na concepcao dos gestores, as maiores dificuldades para constituir a

descentralizag&o estdo ligadas:

— a falta de conhecimento e interesse dos gestores municipais acerca da
politica de assisténcia social; falta de orgamento adequado, de pessoal
qualificado, de infra-estrutura e resultado da rotatividade de profissionais
além da influéncia do primeiro-damismo. (G 03)

— ao desconhecimento da base legal, dos papéis das trés instancias, a ndo
qualificacdo de gestores e equipes, desintegragdo com outras politicas
(intersetorialidade) e pelos recursos indefinidos para a assisténcia social.
(G 01)

Os conselheiros guardam identidade com esses gestores, nesse item, mas
apontam a falta do didlogo do Governo com a sociedade e o uso das ONG’s, para
executarem tarefas que competem ao Poder publico. Compreendem que o papel da
sociedade €& de colaboragdo, embora, muitas vezes, as entidades assistenciais
sejam responsabilizadas pela realizacdo de tarefas da competéncia do Poder

municipal.

Observamos, nesses depoimentos, empecilhos na formagado do processo
descentralizado da assisténcia social, o que envolve muitas variagbes que dizem
respeito a qualificacdo-capacitagdo e desconhecimento juridico legal. E significativo,
porém, considerar: a) o desconhecimento das tarefas que competem as instancias
de governo, denotando haver pouco dialogo entre os poderes estadual e municipal ;

b) o ndo compartilhamento de idéias e agdes para melhor implementagao da politica,
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0 que nem mesmo as “capacitagbes constantes” resolvem. Entendemos: primeiro,
que gestores e conselheiros querem afirmar que as relagbes entre as esferas
governamentais ainda precisam ser trabalhadas concretamente, pois as
capacitagdes sao insuficientes e as instrugcdes normativas, também, ndo séo claras;
segundo, apds treze anos de LOAS, ainda se identifica o desconhecimento acerca
da politica, dificultando o dialogo entre conselheiros e gestores e entre eles e as
entidades; terceiro, o co-financiamento e/ou a falta de financiamento adequado ao
desenvolvimento da politica mostra que, no caso do Ceara, ainda, esta longe a
possibilidade de se concretizar a descentralizacdo, necessitando que a sociedade
civil, por suas representacdes, invista mais no sentido de forgar o Estado a efetivar
as diretrizes da descentralizagdo; quarto, a intersetorialidade apontada pelos
gestores nos leva a entender que a assisténcia social permanece em seu circulo de
giz, sem a interlocugado de saberes e praticas com outras politicas publicas — essa
permanéncia em seu interior dificulta o acesso dos usuarios as demais politicas, e,
portanto, ndo se pode esperar que 0s usuarios consigam alcangar patamares de
cidadania tdo somente pela via da politica de assisténcia, que, sozinha, ndo tem
condi¢des de contribuir para elevar a qualidade de vida da populagcao. A busca da
cidadania nao é tarefa de uma unica politica. Inclusive, a politica econémica deve
ser acionada em conjunto com outras politicas para realizar a “supremacia do
atendimento as necessidades sociais sobre as exigéncias da rentabilidade
econdémica”. (LOAS, 1993)

O cumprimento do elenco de servigos e projetos da programatica nacional ou
estadual, segundo se percebe, nesses depoimentos, limitam a possibilidade de
mudancgas efetivas no territério, porquanto as reais necessidades e demandas dos
usuarios nao sao levadas em consideragédo, o que enfraguece a organizagao e o

direito.

5.2.3 Participacdo da sociedade civil na descentralizacdo e as medidas

descentralizadas da politica de assisténcia social

Os gestores entrevistados assim compreendem a participagdo da sociedade

civil na descentralizagao:
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— como atores politicos alguns grupos participaram ativamente, enquanto
0s usuarios nao chegaram a participagdo nos conselhos. Merece
destaque o papel do FOEAS que ao lado do CRESS e do SASEC
alavancaram a participagéo da sociedade. (G 01)

— A maior participacdo deve-se a categoria dos assistentes sociais através
das entidades representativas e junto aos segmentos vulnerabilizados.
Destaque para o CRESS e o FOEAS como participagéo. (G 02)

Para os conselheiros, a participagao da sociedade civil, na descentralizacio foi

repleta de dificuldades:

— foi insuficiente! O CEAS buscou participar do processo através de
comissdes, das conferéncias e de reunides, mas a descentralizagao foi
pouco tratada nas reunides, como se fosse tarefa especifica do 6rgao
gestor. (C 01)

— a participacdo deu-se nas conferéncias descentralizadas, reunides
ampliadas, porém, para a maioria dos participantes da sociedade era
dificil por conta de uma linguagem muito técnica. (C 02)

— a participacdo da sociedade civil através do CEAS deu-se na base de
pressdes, de negociacdes; ndo era uma participagdo sistematica. A
descentralizacdo enfrentou resisténcias do Governo que temia perder o
poder e das entidades que receavam perder os convénios. (C 03)

Na verdade os posicionamentos dos gestores e conselheiros, quando

confrontados, nos levam a algumas reflexdes:

1) dificuldades de consolidar o Conselho como espago publico, espagos livres
para discutir, democraticamente, as questdes da politica na defesa dos

direitos dos usuarios;

2) os usuarios da politica ndo chegam aos conselhos, continuam longe da
discussdo e do embate; a representatividade dos segmentos populares, das
associacoes e das entidades sao respaldadas pelo FOEAS, mas, na verdade,
0 usuario nao participa, ativamente, da luta pelo direito nem do controle

social. Essa excluséo dificulta o alargamento da cidadania; e

3) a participacdo do CEAS na descentralizagdo, pelos depoimentos dos
conselheiros, nao foi sistematica. Prendeu-se as exigéncias para que 0s
eventos, tais como reunides ampliadas, ocorressem nos municipios.
Considerando os depoimentos dos conselheiros da sociedade civil, a
descentralizacao foi deixada a responsabilidade dos técnicos da SAS, com

poucas discussdes no ambito do CEAS. A SAS, ao agir assim, certamente,
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demonstra pouca atencdo na acdo do conselho, ndo compartilhando

decisdes, com isso continua ndo cumprindo o que reza a LOAS™".

Os gestores de certa forma justificam o Estado que, por intermédio da SAS,
passou 0s encargos da assisténcia social para os municipios, e, para efetivar a
descentralizagao, a Secretaria antes realizou um planejamento conjunto com varias
instituicbes e municipios; foi providenciada a capacitagdo dos gestores e das
equipes técnicas; e as primeiras medidas descentralizadas foram as de acao
continuada. Em relagao a transferéncia de recursos, o gestor 01 se manifestou: “vale
ressaltar que o Estado nos municipios ndo co-financia agées, e sim, desenvolve

programas e projetos custeando-os em sua totalidade”. (G 01).

Ao realizar projetos no sentido ai exposto, entendemos que o Estado quer dar

continuidade a centralizacdo, mantendo seu dominio, ou melhor, o poder.

Para os conselheiros, as medidas descentralizadoras dizem respeito:

— atransferéncia de encargos mas sem financiamento. (C 01)

— o Estado usa medidas que responsabilizam os municipios, mas nao co-
financia. (C 03)

Como se observa pelos posicionamentos dos gestores, o Governo do Ceara
realizou medidas de capacitagdo, planejamento conjunto, como a preparagao
técnica para descentralizar; entretanto, a transferéncia dos encargos para as
subunidades ocorreu sem o acompanhamento dos respectivos recursos financeiros.
O municipio, ao receber esses encargos, assume a execugao da politica e,
praticamente sozinho, realiza os programas/projetos. O Governo do Ceara fere o
pacto de partilha que a LOAS e a PNAS indicam quando trata das competéncias e

organizacao do sistema. Esquece, assim, as bases do pacto federativo.

As falas denotam contradicbes acerca do financiamento da assisténcia social
no Estado do Ceara: o Estado n&o co-financia via FEAS e, quando desenvolve
projetos sociais fora de Fortaleza o faz na totalidade. Sdo projetos com inicio, meio e

fim, o que propicia agdes descontinuas e temporarias no combate a pobreza nos

®" Como participante de duas gestbes do CEAS (1997 — 1999) confirmamos que o assunto
“descentralizacdo” nao foi um debate ativo nas reunides naquele periodo. As discussdes ocorreram
em reunibes ampliadas e conferéncias, sempre alertando para o fato de que o Governo estadual
procedia as transferéncias de projetos e agbes sem que os municipios estivessem preparados
administrativa, politica e financeiramente.
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municipios; por outro lado, ao executar agdes que, normalmente, seriam da
competéncia do municipio, principalmente, na Capital, o Estado mantém controle

dos projetos.’?

Um dos conselheiros completa, dizendo ‘o CEAS entre 1999-2002 se
pronunciou e avaliou algumas vezes sobre a centralizagdo das agbes da SAS’(C
03), a exemplo dos centros sociais que, ainda, ndao foram transferidos para os
municipios. Uma das conselheiras admite: “manter esses centros e o volume de
execugdo direta € uma estratégia politica para manutengdo do poder do Estado

sobre o municipio, principalmente no caso do municipio de Fortaleza”. (C 01)

A fala da conselheira revela que o CEAS tem consciéncia de que problemas
de ordem politica impedem a transferéncia das acdes do Estado para o Municipio de
Fortaleza. Prefeitura e Governo do Estado, nesses ultimos 10 anos, sao de partidos
opostos, e, para o Governo do Estado repassar equipamentos e recursos, significa
perda de poder na Capital, onde o volume de atendimentos € significativo, portanto,
passivel de cooptacdo, de trocas, pois envolve o trabalho com entidades, Ong’s,
inclusive, em co-gestdo. Com os demais municipios, a agdo do Governo difere: a
maioria deles pertence a partidos aliados. A Capital, também, oferece mais

resultados politicos.

Uma das gestoras, entretanto, aponta como causa do Estado permanecer na
execucao direta: “a falta de estrutura da Prefeitura de Fortaleza e a pouca vontade
politica do prefeito anterior de assumir, alegando falta de pessoal e recursos para

manutencédo do volume de trabalho”. (G 03)

Essa afirmacao € confirmada por outros gestores, que expressam a falta de
infra-estrutura da Prefeitura de Fortaleza como um dos motivos de o Governo do
Estado nao ter repassado para o Municipio os projetos que ainda executam em
Fortaleza. Em recente reunidao com gestores da Prefeitura, foi possivel perceber que
nao € somente o gestor municipal que ndo deseja receber os servigos, mas sao
razdes politico-partidarias que impedem o Estado de transferir projetos para os
municipios, permanecendo na execugao. No ano de 2005 e 2006, na atual gestédo da
Prefeitura de Fortaleza, os gestores da Secretaria Municipal de Educacao e

Assisténcia Social (SEDAS) afirmam n&o ter havido nenhum protocolo de intengdes

%2 Como visto anteriormente, a SAS realiza diretamente parte da protecdo social basica na Capital e
a protecao social especial.
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do Governo do Estado para transferir programas, projetos ou servicos na area da
assisténcia social. A prefeitura de Fortaleza, entretanto, esta em gestao plena, o que
contradiz o posicionamento do Governo do Estado, ja que a gestédo plena assegura
condigdes de a Prefeitura assumir a descentralizagdo do Municipio.

Os gestores e conselheiros avaliam a assisténcia social no Estado, com as

seguintes manifestacoes:

— apesar de todos os avangos, a Assisténcia Social continua a ser
desenvolvida de forma fragmentada, descontinuada com pouca qualidade
nos servigos necessitando gerar transformagdes positivas para a vida dos
cidadaos em situagao de pobreza. (G 03)

— o0s conselheiros ndo parecem envolvidos com o processo de avaliagédo da
Politica. Nao se faz avaliagdo da politica, na verdade, sé nos voltamos
para avaliagao quando lemos os relatorios da gestao. (C 03)

— nao estamos avaliando a politica no Conselho. Falta conhecimento do
seu real papel. (C 02)

Essas afirmagdes denotam que a avaliagao da politica de assisténcia social
nao é uma pratica constante no CEAS, ja que so é avaliada por meio de relatérios,
principalmente, o relatério de gestdo; este é apresentado anualmente, e precisa
obrigatoriamente, do parecer e aprovagao do Conselho, portanto, essa avaliagéo é

gerada por uma obrigagao ou dever.

O CEAS adotou uma organizacédo interna em forma de comissées para
analisar questdes relacionadas a financas, administracdo e ética. Observamos,
entretanto, haver pouco espago para gestores e conselheiros refletirem, em
conjunto, sobre o impacto dos programas, projetos e servicos. O “objetivo do
parecer” em planos e relatérios ndo enseja uma real avaliacdo dos conselheiros

acerca do sistema da assisténcia social no Estado.

Ha consciéncia entre gestores e conselheiros de que a politica ainda é
executada de forma fragmentada e descontinua, influindo sobre os resultados, néo

produzindo mudangas significativas na vida dos usuarios da assisténcia social.

5.2.4. O poder decisorio: do Governo do Ceara ou do CEAS?

Os conselhos sdo, constitucionalmente, instituidos como espacos de
decisdes, onde gestores e conselheiros partiiham propostas, propdéem solugdes,

controlam e avaliam politicas. Espera-se que nesses espagos “se rompa com O
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distanciamento entre a esfera em que as decisbes sdo tomadas e 0s locais onde
ocorre a participagdo da populagdo” (GOHN, 2003 p.57).

Os conselheiros do CEAS suscitaram questdes sobre o significado do poder
decisério:
— O CEAS nao tem uma agenda prépria, somente responde as demandas
do o6rgao gestor. (C 01)

— A maioria das decisbes sdo tomadas apressadamente porque o 6rgao
gestor envia materiais para decisao sempre de ultima hora, impede uma
avaliagdo. (C 02)

E preocupante o depoimento de que ha conselheiros que ndo conhecem o
papel politico do CEAS. Os conselheiros da sociedade civil sdo membros do
FOEAS, onde recebem uma boa formagédo acerca do protagonismo politico do
Conselho. Os demais conselheiros sdo do Governo e muitos chegam ao Conselho
sem conhecer sequer a politica, assumem o encargo de conselheiro, mas néo o
poder de decidir, porque ndo sao servidores capazes de decidir pela Instituicdo que
representam. Alguns ndo entendem o significado social e politico do CEAS como
espaco publico e privilegiado de debate e decisdo. Isso indica que gestores e
representantes da sociedade civil precisam compreender melhor as fungdes de

controle e vigilancia do CEAS na elaboragao de uma politica publica.

Os conselheiros levantaram questdes sobre o poder decisério do CEAS,
realizando uma autocritica: “ha sempre choques, manobras e manipulagées politicas
em relacdo a alguns conselheiros, principalmente, junto aqueles que mantém

convénio com o Governo do Estado”. (C 02 e 03)

As falas dos conselheiros denotam que o ‘peso’ da decisdo nem sempre cabe
ao Conselho. As decisbes sao quase sempre apressadas ou ja vem filtradas, pois é
no ambito do Governo que elas de fato ocorrem; o Conselho é chamado para dar
uma satisfagcado a sociedade, ou para votar matérias que, sem o seu aval, ndo podem
ser encaminhadas tal como a aprovagao do plano e do relatério anual de gestdo. O
Conselho vive dilemas para alargar a participagao democratica, sempre enfrentando
adversidades, pois o poder deliberativo ndo é sempre respeitado pelos o6rgaos

gestores da politica.

Os conselheiros admitem que o CEAS, em seu conjunto, enfrenta limites

internos; dificuldades quanto ao enfrentamento do processo decisério com reduzida
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influéncia na articulagcdo de medidas que provoquem maior partilhamento decisorio.
Embora os conselhos sejam deliberativos, suas decisbes nem sempre s&o
garantidas, pois n&o possuem estruturas juridicas que obriguem o Executivo a acata-

las, ainda mais se contrariarem os interesses do Governo.

Nesse sentido, seria necessario que (gestores e conselheiros

compreendessem que:

[...} a idéia de participacdo esta relacionada a protagonismos como
participar na condicdo de definidor de prioridades; de elaboracdo de
politicas; de normatizador de critérios de acesso e, de fiscalizador das
agdes de Governo... Sem essa presenga ativa da sociedade civil, a politica
de assisténcia social nao se realiza em conformidade com os principios e as
diretrizes que a orientam (CAMPQOS, 2003, p.95).

5.2.5 O SUAS: estratégia para materializagcdo da descentralizagcéo

Como ja vimos, o SUAS vem se operacionalizando no Ceara desde a fase de
aprovagao da nova PNAS (2004) e da NOB (2005). Nesse periodo, ocorreu intensa
participacdo dos Governos municipais, conselheiros e entidades assistenciais na

socializagdo de conhecimentos e sugestdes, visando a concretizagdo da politica.

Para os gestores da assisténcia social, ainda € cedo para emitir qualquer
avaliagao acerca do SUAS, entretanto, consideram-no fruto das lutas historicas de

formulacao da assisténcia como politica publica ao longo desses anos. O sistema

— privilegia o direito de cidadania a partir da universalizacdo da protecao
social, fazendo-se necessario investimento em capacitacdo para gestores
e conselheiros; amplia a comunicagdo com os usuarios; define
estratégias para romper com as resisténcias das praticas conservadoras.
(G 02)

— apesar do seu avango legal, continua a ser desenvolvido pelo Poder
publico municipal através de projetos e servicos segmentados,
descontinuados, pouco qualificados, incapazes de gerar transformagées
positivas na vida dos cidadaos. (G 03)

O SUAS, do ponto de vista dos gestores, apresenta possibilidades de
universalizagdo, e esse principio na politica consiste em tornar os usuarios
alcancaveis por outras politicas em suas necessidades e demandas. A
territorializacdo constitui a possibilidade de os usuarios serem mobilizados e
atendidos no local, podendo interferir, diretamente, na elaboragado da politica. Por

outro lado, a cultura clientelista ainda manifesta sua presenca perpetuada por
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gestores e sociedade, necessitando de superagdo pela via democratica.
Compreendemos que, na assisténcia social, as velhas praticas conservadoras se
confrontam com as novas, dificultando processos que poderiam contribuir para o
avango democratico da politica. Desses depoimentos, podemos inferir que a SAS
ainda protagoniza medidas que oscilam entre a participagdo democratica e plural
aquelas de cunho clientelista - meritocratico, dificultando a consolidagao do Sistema
Descentralizado de Assisténcia Social. Queremos com isso considerar que 0 avango
legal, juridico, ndo € suficiente, se o Poder publico insistir em praticas fragmentadas,
servicos desqualificados e admitir apenas uma pseudo participagao social. Portanto,
insistimos em que o investimento politico € fundamental para transformar as vidas de
individuos e familias, historicamente, alijados da condigdo de cidaddos. Dai a
importancia da acdo democratica do Conselho, exigindo suas prerrogativas de 6rgao
de decisao. Pateman (1992) defende o argumento de que, na participagao total cada

grupo de individuo deve ter igual influéncia nas decisoes.

Os conselheiros véem o SUAS como possibilidade de a descentralizacao se

materializar de forma democratica ao nivel do territério, mas apontam:

— faz-se necessario o Governo do Estado assumir seu papel no co-
financiamento, qualificar seus recursos humanos, promover a
intersetorialidade para inclusdo social. Sem isso, o0 SUAS s6 tera ‘porta
de entrada’, pois ndo vejo ‘porta de saida’. (C 02)

— 0 Governo do Estado tem que adotar outra postura, pois continua
centralizando suas agdes. (C 03)

Os conselheiros entrevistados reconhecem que o Governo do Ceara nao
realizou o processo descentralizador como previsto; a auséncia do co-financiamento
constitui uma atitude de negacao as propostas da descentralizagdo. Os conselheiros
se manifestam acerca da permanéncia de acbes centralizadas no Ceara. Os
Governos da “Era Tasso” ndo concretizaram a descentralizacio prevista enquanto o

CEAS nao usou todo o seu poder de forga junto aos Governos desse periodo.

Em relagao a observacédo da nao existéncia de uma porta de saida no SUAS,
na interpretacdo da conselheira, os usuarios permanecem no ambito da protecao
social basica, limitados por ndo terem ofertas concretas para fora dela, que os fagam
superar seu estado de pobreza. E que sd3o poucas as medidas concretas,
estruturantes, que permitiiam ultrapassar o estado de necessidade de que s&o

vitimas. A quantidade de individuos e familias que necessitam de ajudas exige
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investimentos publicos maiores. Entendem que compete ao Governo do Estado
realizar sua parte por intermédio de outras politicas, como a de emprego e renda, a
fim de que os usuarios tenham acesso a direitos sociais mais amplos. E dever do
Estado nas trés instancias patrocinar os meios para intensificar politicas articuladas

para superacgao da pobreza e da desigualdade do Pais.

Gestores e conselheiros comungam de alguns pontos de vista comuns, mas
apontam que estamos diante de caminhos que ora avangam, ora recuam, mas,
também, de possibilidades; de outro lado, ha disputas internas entre gestores e
conselheiros, quando os primeiros (ndo todos) procuram justificar a acéao
governamental direta centralizada como alternativa de viabilizacdo da politica; os
conselheiros tentam desconstruir esses posicionamentos demonstrando opcodes
politicas, como a participagdo nas decisdes administrativas; ha indicativos de formas
de trabalho governamentais menos burocratizadas; existem fragilidades politicas e
técnicas decorrentes da formacao diversificada dos conselheiros e da proépria
cultura, com significativas contribuicbes daqueles que militam na politica e no
FOEAS, enquanto outros tém dificuldades de se contrapor as medidas
constrangedoras do Governo; outros se deixam influenciar por argumentos, nem
sempre os melhores (tanto do Governo como da sociedade) para o conjunto da

sociedade.

A relacao entre Governo e sociedade nos conselhos carece de uma visédo
mais ampla da participacdo democratica, principio e direito a ser conquistado pelos
cidaddos. E preciso entender o que Tatajiba (2002, p. 53-54) tdo bem exprime sobre
os conselhos deliberativos da assisténcia social, e que também serve para outras

politicas publicas:

— O Conselho tem competéncia legal para formular politicas e fiscalizar sua
implementagao, apontando no sentido da democratizagao da gestéo...[...]
permite a diferentes atores envolvidos nos processos deliberativos,
principalmente, aqueles em situagdo de desvantagem, expressar e
sustentar publicamente sua diferenga, de tal forma que todos tenham a
expectativa de influenciar nos resultados da deliberacéo... [...] tem no
processo dialdgico o instrumento privilegiado de resolugdo dos conflitos
inerentes a diversidade dos interesses em jogo. O cume dessa
perspectiva liga-se a natureza publica dos acordos. A publicidade é o
elemento que diferencia a construcdo dos acordos nos processos
deliberativos no interior dos conselhos, distinguindo-os da troca de forgas,
das praticas clientelistas, da cooptacdo etc. os argumentos usados para
balizar os acordos devem ser possiveis de serem sustentados
publicamente, a partir de principios éticos elementares relacionados a
vida publica.
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Podemos, portanto, inferir sobre a necessidade de uma mobilizagao constante
da sociedade, alicercada em principios democraticos, de visao publica, que seja
capaz de suscitar a transparéncia das agdes do Governo. O conselho € um lugar
privilegiado de liberdade e autonomia, espago de deliberagdo, com a competéncia
legal para exigir resultados, capaz de unificar agdes coletivas, afirmando a

ampliacédo dos direitos e da justi¢a social.

O CEAS e outros conselhos de politicas no Ceara se defrontaram com as
propostas dos governantes da “Era Tasso” de descentralizar com participagao
comunitaria. Tomaram, porém, muitas medidas autoritarias, de cooptacdo dos
movimentos sociais, nem sempre visiveis, porque acompanhadas do discurso da
mudancga, da eficiéncia e da competéncia em nome da transformacgao da gestédo. O
discurso favorecia o convencimento do Governo sobre a sociedade denotando um
viés centralizador, um posicionamento politico de partilhar sé o juridicamente
obrigatorio. Alguns gestores da assisténcia nem sempre concordaram com a
permanéncia dessas praticas, por isso procuraram mediar op¢des de debate para

obter o melhor desempenho da politica no Estado.

Gestores e conselheiros nos mostram a necessidade de viabilizagdo do
controle social e da vigilancia sobre as a¢des do Estado. Isso exige o que Behring
(2001, p. 114) sugere e que se relaciona com o que ja discutimos sobre a

necessidade da

[...] qualificagdo dos conselheiros nos trés niveis de Governo, tendo em
vista a apreensdo da totalidade da politica, e maior capacidade de
intervengdo no processo decisorio sobre as agbes e 0s orgamentos;
capacitacdo dos gestores, tendo em vista maior competéncia na elaboragao
dos Planos e na proposigdo or¢gamentaria, bem como na Gestao dos
Fundos e na prestagdo de contas, o que muitas vezes acaba criando
entraves burocraticos para repasses futuros.

A descentralizagédo estimula o exercicio democratico constante, a autonomia
das subunidades governamentais e a participacdo da sociedade. E fundamental
apreender os conselhos como espacgos contraditorios, devendo ser ocupado por
aqueles que entendam que, por meio deles, € possivel fortalecer a pressao popular,
o0 controle social, reivindicando solugcbes para os problemas e o atendimento as

demandas dos usuarios.
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5.3 Os Centros de Referéncia da Assisténcia Social: o desafio da

descentralizacao da rede socioassistencial do Estado do Ceara

Os anos de 2005 e de 2006 foram repletos de investimentos na capacitagao
de gestores, conselheiros e representantes de entidades da Assisténcia Social,
todos envolvidos na busca do desenvolvimento do Sistema Unico de Assisténcia
Social. A PNAS (2004) e a NOB (2005) foram discutidas e debatidas com varios
segmentos da sociedade, na maioria dos municipios do Ceara, visando ao
conhecimento do sistema como possibilidade e reconhecimento publico para
legitimar as demandas dos usudrios e como espago de ampliagdo do seu
protagonismo (PNAS, 2004).

Como vimos em capitulos anteriores, o SUAS propde a protecao social dos
usuarios e de suas familias em dois subsistemas: prote¢ao social basica e protecao
social especial de média complexidade e alta complexidade. Pretendemos nos ater a
protecdo social basica, executada nos CRAS, por entendermos que essas unidades

sdo fundamentais a materializagdo do SUAS.

Se a protegdo social basica tem por objetivo prevenir situagbes de risco,
desenvolvendo agdes que visam o desenvolvimento de potencialidades e
aquisicoes, enfatizando vinculos familiares e comunitarios, urge, entdo, que os
Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS), como espag¢o de primeira
acolhida, propiciem servigos, programas e projetos nos locais onde os usuarios e as
familias convivem e se socializam. Essas unidades publicas tém como referéncia o
territério repleto de heterogeneidades e particularidades, devendo fortalecer a
informacédo e a orientacdo do povo debatendo em sua area geografica medidas
socioassistenciais articuladas por intermédio da rede de protecdo social para
acessarem os direitos de cidadania, sem deslembrar sua conexdo com outros
territorios e outras politicas publicas (BRASIL, MDS, PNAS, 2004).

A protegdo social basica, segundo as normas da Politica, deve ser
desenvolvida pelos trés niveis de Governo, pactuados entre si, com
responsabilidades mutuas, inclusive no co-financiamento das acgbes. Distingue-se,

particularmente o Programa de Atengao Integral a Familia (PAIF), cujas acdes e
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servigcos continuados sao direcionados as familias residentes no territério de
abrangéncia do CRAS; e o Beneficio da Prestagdao Continuada (BPC), destinado a
deficientes e idosos com 65 anos em diante, com renda inferior a 74 do salario

minimo, ou que ndo tenha alguém da familia que possa prover sua manutencéo'>>.

A PNAS sugere a necessidade de articulagdo entre as politicas publicas

locais para realizar agdes proximas dos usuarios e familias para:

[...] garantir a sustentabilidade das acbdes desenvolvidas e o protagonismo
das familias e individuos atendidos, de forma a suprir as condi¢gdes de
vulnerabilidade e a prevenir as situagdes que indicam risco em potencial
(BRASIL, MDS,PNAS, 2004, p.28).

Os CRAS, como “porta de entrada” do sistema sao identificados como
unidades basicas publico-estatal de base territorial, devem localizar-se em areas de
alta vulnerabilidade social, a fim de articular projetos e servigos, contando com uma
equipe especial organizada segundo critérios: um coordenador, assistente social,
psicologo, auxiliar administrativo (apoio). Podem abrigar, porém, outros técnicos,
como o educador, o antropologo e outros que participam das equipes onde se

encontram comunidades indigenas e quilombolas.

Essas entidades publicas mantém um atendimento aproximado de 1000
familias/ano; visam ao fortalecimento de vinculos internos e externos de
solidariedade, mediante o protagonismo de seus membros e da oferta de um
conjunto de servigos locais objetivando a convivéncia, a socializagdo e o
acolhimento, em familias cujos vinculos familiar e comunitario ndo foram rompidos,
bem como a promogao da integragdo ao mercado de trabalho. (BRASIL, MDS,
PNAS, 2004). Ao trabalhar no territério as vulnerabilidades sociais, compete aos
CRAS: sistematizar e divulgar indicadores socioeconbmicos de sua area de
abrangéncia; realizar o0 mapeamento e organizagdo da rede socioassistencial da
protecdo basica; inserir individuos e familias nos servigos publicos; ou encaminha-
los para atendimento em outras politicas sociais; promover a intersetorialidade das

acoes, propostas, de projetos e servigos, visando ao acesso.

%% Como ja visto, o BPC, é o beneficio que envolve a maior transferéncia de renda no ambito da
Assisténcia Social. Na verdade, ao ser constitucionalizado e regulamentado o BPC, por ser vinculado
ao salario minimo, garante um repasse acima da inflagéo e assegura o direito do cidadéo.
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Essas consideragdes nos permitem compreender que por meio dos CRAS, o
SUAS pretende efetivar medidas de superagao dos riscos e vulnerabilidades sociais,
com acgdes executadas na proximidade da populagdo socialmente fragilizada,
realizando programas, projetos e servigos para grupos, tais como familias, criangas,
idosos, deficientes e outros. E nesse sentido que podemos pensar o CRAS como

locus de materializacdo da descentralizacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social.

Apos essas consideragdes, passamos a apresentar o estudo obtido através
de um questionario (APENDICE F), sobre os cinco CRAS do Municipio de Fortaleza
e cinco dos municipios da regiao metropolitana, onde obtivemos apoio para proceder
as visitas. O questionario foi aplicado tanto com profissionais do servi¢go social como
psicologos a maioria com os dois profissionais respondendo em conjunto, ja que nos
interessava identificar o trabalho realizado e se ele efetiva servigos, programas,
projetos descentralizados proximos dos usuarios. Nesse sentido, passamos a: 1.
caracterizar as unidades visitadas de acordo com a localizag&do, equipe técnica,
estrutura, equipamentos e preparagado da equipe para desenvolver o trabalho; e 2.

Levantar o trabalho sécio-assistencial realizado nos CRAS.

5.3.1 Caracterizacdo dos CRAS visitados

Em Fortaleza existem 18 CRAS em funcionamento nas seis regides
administrativas. Escolhemos 05 unidades para estudo, utilizando o critério de
antiguidade em dois deles e elegemos trés dos mais novos. A formagao profissional
das equipes se envolve psicologos, assistentes sociais, antropdlogos, professores,
artesdos e funcionarios de apoio. Sobre a localizagdo dos cinco CRAS'™,
encontramos todos situados em areas consideradas de vulnerabilidade social
exigindo servigos de protecdo social basica como forma de prevengéo a situagdes

de risco social e de rompimentos dos vinculos familiares e comunitarios.

Em relagdo a estrutura dos CRAS visitados, a maioria carece de espagos
fisicos ideais para adequarem suas acgbes: nao dispdbem de salas de reunido
préprias, utilizando outras no préprio equipamento social onde se localizam; assim,

os CRAS nem sempre podem utilizar as salas por necessidade de ocupacao de

'* Os bairros onde se situam os CRAS visitados s&o: Pirambu, Lagamar, Serrinha, Conjunto Ceara e
Castelao.
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outros programas. Quatro deles funcionam em salas minusculas, onde ficam os
técnicos e o0 apoio, ndo dispondo de espagos para entrevistas e ou atendimento aos
usuarios, exigindo que os técnicos e o apoio se ausentem do espaco para dar lugar
ao atendimento individual. Se levarmos em consideracdo a necessidade do
acolhimento e a orientagdo, esses equipamentos ndo conseguem oferecer tais
condigdes. O fato de esses CRAS estarem situados em equipamentos sociais
publicos, ao lado de outros servigos e programas de outras politicas, fazem com que
sejam caracterizados como mais um servigo do equipamento, mais uma equipe para
realizar trabalhos na comunidade. A distingdo esta na placa, geralmente, na porta da
unidade, com a sigla CRAS, ou seja, localizada no interior do prédio onde funciona.
A maioria dos CRAS nao dispde de identificagcao externa, o que aprofunda a falta de
identidade publica e o desconhecimento do seu real significado no territorio.
Observamos, ainda, uma énfase elevada nos atendimentos individuais em

detrimento do trabalho coletivo, de organizagao e mobilizagdo comunitaria.

Todos os CRAS de Fortaleza sao financiados pelo MDS. Para administra-los,
a Prefeitura Municipal de Fortaleza (PMF) utiliza-se de uma Associagédo da
Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP) e da Associagao Batista Beneficente
Missionaria (ABBEM) que se encarrega do pagamento dos salarios de todos os
profissionais lotados nos CRAS e do material de expediente. Encontra-se ai uma
contradicdo — o Fundo Nacional de Assisténcia transfere os recursos para o FMAS, e
este, ndo podendo arcar com as questdes trabalhistas, termina repassando para a
ABBEM. A explicacdo encontra-se na lei que nao permite as prefeituras contratarem
com carteira assinada sem concurso publico; e nenhum desses profissionais é
concursado, obrigando a PMF a um arranjo juridico para proteger minimamente os
direitos dos trabalhadores dos CRAS. As instancias governamentais aderem, assim,
aos ditames do neoliberalismo, terceirizando e precarizando o0s servigos nas
unidades de referéncia publica. Compete a PMF, entretanto, o cuidado com as areas
fisicas, as despesas com agua, luz e material de limpeza. Toda a orientagéo técnica
dos CRAS é desenvolvida pela Prefeitura Municipal de Fortaleza, que conta com

uma coordenacgao técnica, assessorada por assistente social e psicologo.

Nossas observacdes em relacdo ao funcionamento dos CRAS de Fortaleza
nos levam a pensar que 0s usuarios ndo os entendem como possuidores de uma

identidade propria, colocando em risco sua condigdo de organizador da rede de
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protecao social basica no territorio. Tanto € verdade que assistimos aos usuarios
procura-los pelas mesmas razdes que vao aos demais servigos prestados em salas

vizinhas. Busca de cestas basicas, matriculas em curso entre outros.

Na visita as cinco cidades da regido metropolitana, identificamos a existéncia
de 14 CRAS até dezembro de 2006: as cidades de grande porte possuem de trés a
quatro unidades e as demais um a dois CRAS'. Os cinco CRAS escolhidos para
esse estudo foram indicados pela Secretaria de Assisténcia Social (ou congénere)
do municipio. A maioria se encontra instalada ha mais de um ano e todos tém uma
identidade propria nas comunidades onde estdo situados — sao identificados
externamente com placas e os usuarios aparentam compreender a razdo dessa
unidade no local. Em geral, todos os CRAS fora de Fortaleza estdo situados em
areas consideradas de alta vulnerabilidade social, com estruturas entre boa e étima.
As melhores estruturas foram assim identificadas: prédios amplos, com sala para
profissionais, para atividades e reunides, almoxarifado, cozinha, ou galpdo, rampa

de acesso e ar-condicionado.

Em relacdo aos equipamentos, todos possuem bons equipamentos: mobiliario
adequado e (trés deles) com computadores, mas sem conexdao com a internet;

geladeira, fogao, entre outros.

Entre os cinco CRAS visitados, quatro recebem financiamento do MDS,
porém nenhum aufere recurso do Governo do Estado que ainda n&o aderiu a
proposta de co-financiamento. Esses municipios carecem de mais unidades de

156

CRAS e esperam o co-financiamento do Estado Um CRAS funciona com

recursos proprios da Prefeitura e esta a espera de recursos do MDS.

Todos os CRAS relatam trabalhar com os usuarios e familias do Cadastro
Unico. Nenhum mencionou agdes sécio-educacionais com os segmentos do BPC —
idosos e pessoas portadoras de deficiéncia. As equipes dos CRAS estdao completas,
mas detecta-se alta rotatividade entre os técnicos — alguns em razao dos salarios,

outros por encontrarem condi¢cdes de trabalho na Capital ou mais perto desta. Mais

®® Os municipios que acolheram os pesquisadores foram: Caucaia, Guaiuba, Maracanau,
Maranguape e Pacajus.

%% Embora nao seja possivel identificar no Ceara a quantidade de CRAS funcionando com recurso
somente da Prefeitura Municipal, ouvimos de gestores municipais em recente encontro (novembro,
1996) promovido pelo Estado, que muitos municipios criaram essas unidades esperando receber
recursos do MDS; e, se estes demorarem, vao ser obrigados a fechar as portas. Isso denota a
dependéncia de recursos dos municipios do Ceara.
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uma vez, identificamos a precariedade dos vinculos empregaticios, contratos
temporarios e uma divisao entre o “amor ao trabalho que realizam e o descaso para

com os profissionais”. '’

Se compararmos os aspectos instalagdes e localizagdo, as cinco unidades
estruturadas do restante do Estado estdo mais bem instaladas do que as cinco do
Municipio de Fortaleza. Os espacos dos CRAS visitados nessas cidades se
caracterizam como Centros de Referéncia da Assisténcia Social e ndo se confundem
com outros servigos, ou seja, os CRAS nesses municipios tém maior visibilidade
publica na comunidade do que os da Capital. Acreditamos que o investimento dos
municipios nos CRAS com o objetivo de coordenar a protegcdo social basica
apresenta-se, muitas vezes, como o unico trabalho da assisténcia nas proximidades
da populagao, o que nao ocorre na Capital, porquanto ha mais ofertas de servigos e
entidades, embora desarticuladas entre si. Nesses municipios as articulacdes das

relagdes entre as politicas tendem a fluir mais facilmente do que em Fortaleza.

Na preparagao para implantagdo dos CRAS, os profissionais consideraram a
capacitacdo inicial insuficiente: a maioria foi treinada apos a instalagédo da unidade.
As exigéncias do trabalho dos CRAS n&do foram expostas nem analisadas
anteriormente e a maioria aprendeu com o “Guia CRAS”'*®. A discuss&o e o debate
sobre a politica no Estado foram promovidos pela SAS e nos municipios tiveram a
participacdo dos conselhos e féruns. Conhecer, entretanto, a politica mediante
exposicdes e debates ndo ¢é suficiente para preparar os técnicos na
operacionalizagado dos servigos e projetos propostos para os CRAS no campo da
protecdo social basica. A maioria dos profissionais considera que se formaram por
intermédio da PNAS e do “Guia CRAS”. Nesse sentido, 0 guia tornou-se um modelo
salvacionista dos profissionais dos CRAS, pois a maioria dos profissionais apodia-se

nesse documento.

Entendem os profissionais que o trabalho nesses Centros exige capacitagéo
mais especifica e continuada de seus profissionais, tanto tedrica como metodoldgica,
para as duas categorias assistentes sociais e psicologos. Entendemos que o CRAS

€ uma unidade publica ainda muito nova que esta sendo formada, e, por isso

*7 Esse é o sentimento de uma assistente social que trabalha no CRAS.

%8 O Guia CRAS (2005) € um documento expedido pelo MDS, que circulou no Brasil, inclusive, na
Internet, indicando objetivos, meios e instrumentos de trabalho. Foi bastante criticado porque sua
forma de exposicéo se identifica como um manual a ser seguido.
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mesmo, a capacitagdo é de fundamental importancia no trabalho. Algumas
distor¢cbes, contudo, significativas na preparagcao dos técnicos para assumirem o
CRAS, foram detectadas:

1) ndo houve capacitacao prévia nos 5 CRAS da Capital; e, entre os CRAS do
resto do Estado, apenas uma equipe foi anteriormente capacitada e outra
somente durante o processo de implantagdo; a maioria considera que se

capacitou por si;

2) as capacitagdes, apos o inicio dos trabalhos, repercutiram em algumas
praticas profissionais, como no caso referenciado sobre o “atendimento

clinico” do psicélogo, que nao pbdde prosseguir;

3) embora tenha havido capacitagdes posteriores a instalagdo do CRAS , elas
foram amplas e gerais, isto €, ndo atingiram os objetivos exigidos pela

dindmica cotidiana dos CRAS;

4) para muitos profissionais, o “Guia CRAS” tornou-se um verdadeiro manual.
A falta de debates e de treinamentos mais operacionais fez com que os
profissionais recorressem ao ‘guia’ respaldando assim suas ag¢des como

“modelo Ideal”.

Identificamos nas equipes muitas insegurangas que contribuem para atrasar a
aproximacao dos CRAS da comunidade. Tanto na Capital como em todo o Ceara, os
CRAS foram em busca de se fazerem conhecidos, usando como formas preferidas
da divulgacao “contato com as escolas publicas, junto aos alunos e suas familias e
Programa Saude da Familia (PSF)”. A existéncia de psicologo na equipe motivou
muitas filas nos CRAS, pois as pessoas buscaram ajuda desse profissional, visando
a tratamento psicolégico, como de desajustes individuais e familiares, problemas de
relacionamento vinculados aos variados campos de vida social, inclusive,
drogadi¢cdo. Essas demandas ao psicologo decorrem do fato de que o CRAS é o
unico espaco publico proximo do usuario do municipio com esse profissional. Assim,
0S usuarios recorrem ao mesmo em busca de ajuda psicologica, havendo
declaradamente dois deles realizando atendimentos psicoterapicos. A explicagéo é
de que os CAPS n&o conseguem atender a todos aqueles que procuram seus
servicos, portanto, eles mesmos encaminham para atendimento nos CRAS. Os

psicologos tém plena consciéncia de que o espago do CRAS néo se destina ao
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tratamento clinico, mas o fazem porque “respeitam a demanda”. Cabe aqui uma
reflexdo: o sistema da assisténcia no Ceara ainda nao investiu (até a presente data)
em CREAS e assim, os CRAS terminam resolvendo todos os problemas locais; seu
potencial para a protecdo basica se dilui em outras ag¢des que deveriam ser

implementadas no CREAS.

Observamos nas entrevistas com os profissionais — inclusive os de Fortaleza -
que eles desconhecem, em parte, a linguagem do SUAS, contribuindo para n&o
absorverem a idéia do sistema como um todo articulado. O fato de os profissionais
trabalharem na execugdao nao os motiva, suficientemente, para adentrar em
conhecimentos mais profundos acerca da operacionalizacdo do sistema:
desconhecem os instrumentos utilizados pela administragdo na alimentacdo do
SUAS-WEB e as formas de financiamento das atividades dos CRAS; o ciclo do
planejamento da politica e a linguagem utilizada pelos 6rgaos executores, entre
outros. Esse desconhecimento traduz, também, pouca importancia das
administragdes municipais em fazer com que todos os profissionais conhegam o
sistema integralmente; o fato de esses profissionais lidarem com a pratica fazem os
administradores se esquecerem de orienta-los sobre os demais niveis da gestao; ou
suporem nao importar aos profissionais executores o conhecimento acerca da
gestao; tal procedimento provoca uma dicotomia nas agdes de quem administra e de
quem executa. Os profissionais dos CRAS perdem a nog¢ao da totalidade do sistema,
o0 que interfere na motivagao, pois ndo se sentem fazendo parte desse todo, mas

executando tarefas e agdes individualizadas restritas ao territorio.

Constatamos, também, que a maioria dos profissionais ndo acessa as
paginas informatizadas do MDS para acompanhar noticias, tomar conhecimento da
legislagdo ou mesmo para se atualizar. Na verdade, sdo poucos os CRAS que
possuem computadores, e nenhum, entre os visitados, tem acesso a internet; além
do mais, as equipes estdo engajadas em muitas atividades, num verdadeiro ativismo
que nao permite uma avaliacido sistematica do trabalho. Apenas duas profissionais
relataram consultar as paginas do MDS, “mas somente de vez em quando’.
Entendemos que o MDS e outros sites na internet como o do CONGEMAS, CFESS
e outros sdo importantes para acompanhar as mudancgas, acessar as leis e portarias

que dizem respeito a operacionalizagao do sistema.



269

Entendemos que as capacitagdes precisam ser aperfeicoadas para ensejar o
crescimento politico, tedérico e metodolégico dos profissionais lotados nos CRAS,
que se véem diante de inumeras e prementes necessidades e demandas dos
usuarios, caindo no imediatismo. Isso afasta os profissionais do estudo, da pesquisa
e da reflexdo, podendo contribuir para consolidar a cultura da caréncia alimentada
no autoritarismo e no clientelismo, agora atualizados no modelo neoliberal,

dificultando a inculcagao da nova cultura do direito e da cidadania.

Os profissionais dos CRAS, ao serem questionados sobre a rotatividade,
consideram que ela decorre da precarizacao do trabalho, da terceirizacdo, auséncia
dos direitos trabalhistas e previdenciarios. A influéncia da primeira—dama159, também,
contraria os profissionais, que perdem a autonomia do trabalho e sdo obrigados a

cumprir aquilo que elas determinam.

5.3.2 Articulagdo dos CRAS com a rede socioassistencial

Os CRAS da Capital afirmam trabalhar com os usuarios e familias do
Cadastro Unico — CAD - Unico do Bolsa Familia; apenas um menciona estar

iniciando sua atengao para os usuarios do BPC.

As equipes desses CRAS desenvolvem nos territorios onde est&o localizados

um elenco de projetos e atividades, entre os quais identificamos:

encaminhamentos para postos de saude, escolas, INSS e outros programas

assistenciais;

- parcerias com escolas e projetos da saude;
- desenvolvimento de programas e projetos - Programa de Prote¢ao Social

Basica ao Idoso (PPSBI), Agente Jovem, Grupos de Convivéncia;
- visitas domiciliares;

- plantdo social para concessao e entrega de cestas basicas, “kit enxoval’,

cadeiras de rodas, colchdes especiais, orteses entre outros;

grupos de adolescentes, mulheres e de producgao;

%9 A permanéncia da primeira-dama na politica de assisténcia pdde ser constatada nesta pesquisa:

para ter acesso aos CRAS visitados, tivemos que usar essa via. Ao tentar articular uma visita a um
municipio a primeira-dama apresentou objecdes.
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palestras, orientacbes e oficinas para desenvolvimento de acoes

socioeducativas;

- Cursos — balé, corte e costura, artesanatos, bijuteria e “mulheres
pedreiras”’®®, bombeiro, eletricista;

- articulagdes com liderangas comunitarias;

- acgdes visando a inclusao produtiva;

- oficinas - inclusdo; direito; mulher; DST, “Mulheres em Cena” onde se
desenvolve a cultura e a arte popular, entre outros;

- parcerias com escolas, principalmente; e

- col6nia de férias.

Os CRAS visitados da regido metropolitana apresentam as seguintes
condicdes quanto a rede socioassistencial: trés possuem mapeamento da rede local
de servigcos socioassistenciais; um se encontra em fase de elaboragdo, enquanto o
outro apresenta dificuldades fisicas para realizagdo das visitas visando ao

mapeamento.

O CRAS mais antigo do Estado vem “coordenando a rede e enfatizando as
parcerias com entidades/organizagées governamentais e ndo governamentais”. Um
desses CRAS mantém parceria com postos de saude e a Associacdo Recreativa
para Criancas e Adolescentes (ARCA). O CRAS realiza articulagdes, objetivando a
potencializagao da rede, porém nao pode ser considerado como coordenador desta;
ha dois CRAS que nao conseguiram, ainda, coordenar a rede socioassistencial local,

embora “tenham parcerias com a rede publica e privada’.

Entre as atividades atualmente desenvolvidas nos CRAS (exceto Fortaleza)

podemos reunir:

- desenvolvimento de atividades grupais com gestantes, idosos (grupos de
convivéncia), grupos produtivos, inclusdo digital, alcodlicos andnimos,
grupos de danga;

- cursos profissionalizantes variados, como de costura, bijuterias e

artesanatos, cujo objetivo é a geragao de renda;

1% Esse curso ¢ articulado em varios CRAS, em convénio com o SENAI, destinado as mulheres
desempregadas, e visam a engaja-las no mercado de trabalho. Realizado por mdédulos, ja deu
resultados para algumas contratadas para realizar melhorias em equipamentos da comunidade como
o Programa de Habitagdo do Municipio de Fortaleza (HABITAFOR).
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- desenvolvimento do Programa Agente Jovem;

- palestras sobre temas educativos de interesse dos grupos;

- visitas domiciliares;

- cooperativa articulada com empresa de roupas visando a inclusao
produtiva;

- encaminhamentos a programas e outros equipamentos publicos;

- realizagao de oficinas educativas;

- acompanhamento a pacientes do CAPS; e

- psicoterapia.

Muitos dos programas, projetos e servigos antes desenvolvidos pelos demais
equipamentos das secretarias foram transferidos para os CRAS, tornando essa
unidade publica o “faz tudo” da assisténcia'®’. Segundo os profissionais dos CRAS,
esse equipamento € considerado pelos outros servigos municipais o mais
aquinhoado financeiramente nas estruturas das prefeituras e, em virtude dessa
condigdo, ha uma tendéncia a repassarem atividades e projetos para eles, inclusive

com o esvaziamento das demais unidades das prefeituras.

Embora os CRAS se digam voltados para as demandas das comunidades
onde se encontram localizados, preocupa-nos essa prestacao excessiva de servicos,
principalmente de cursos profissionalizantes, sem mengédo de estudo ou pesquisa
que indique essa necessidade e possibilidade de absor¢gdo dos usuarios pelo
mercado de trabalho. Em verdade, as medidas de inclusao produtiva ndo podem se
constituir em rol de cursos profissionalizantes, mas devem ensejar possibilidades de
suplantar o ciclo de indigéncia e pobreza onde os usuarios da assisténcia se
encontram. No passado, a assisténcia social, também, atendeu a demandas
semelhantes dos usuarios e a muitos anseios dos comunitarios, porém, essa
prestacdo de servicos nao trouxe resultados que provocassem as mudangas

pretendidas'®.

As politicas sociais sdo criadas para combate e enfrentamento das
desigualdades sociais. Nao podemos nos esquecer, entretanto, dos limites impostos

pelo Estado brasileiro em seu modelo capitalista fundado no rendimento exacerbado

'®T A expressdo “faz tudo” indica a insatisfagdo dos técnicos que sdo obrigados a realizar atividades

que poderiam ser, perfeitamente, realizaveis nos demais equipamentos, pois sobrecarregam os
CRAS em detrimento de suas possibilidades na dinamizacgao da rede.
162 Referimos-nos ao trabalho desenvolvido pela LBA e SAS na década de 1980 no Estado do Ceara.
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do capital, que cria artificios para privilégios do campo econdmico em detrimento do

social.

A assisténcia social como uma das politicas sociais de enfrentamento da
pobreza é campo privilegiado de atendimento a pessoas portadoras de deficiéncia e
idosos, sem acesso a renda e ao trabalho, dos fragilizados, e daqueles que
perderam vinculos afetivos, de pertenga e que ja ndao conseguem manter lacos
sociais. Os CRAS, como ja vimos, encontram-se em territorios marcados pela
pobreza e exclusdo social, inseridos em nossa paisagem cotidiana, repleta de
desigualdades e injusticas sociais, tendo, portanto, papel importante na

materializagcdo da assisténcia social descentralizada.

A complexidade do desemprego, da precarizagéo do trabalho, da ampliagao
da pobreza e acirramento da exclusdo exige um conjunto de politicas sociais,
articulando saberes, de forma a combater esse fendmeno secular que aflige nossa
sociedade. Diante disso, entendemos que a assisténcia social nao pode, por si
mesma, enfrentar tamanha complexidade social, sem uma articulacédo entre as
politicas econbmicas e sociais. A intersetorialidade das politicas publicas constitui
alternativa capaz de ensejar mais acesso as politicas sociais de forma a garantir a
democratizagcao dos direitos rebatendo, efetivamente, nas vidas dos individuos e

familias.

Os planos governamentais do Ceara e os da assisténcia social indicam a
necessidade de unir esforcos de todas as politicas para o trabalho integrado,
propugnando a intersetorialidade. Verificamos, porém, uma distadncia entre o
discurso e o que de fato se realiza, repetindo-se, como visto, praticas do passado,

de um passado que ja sabemos nao ter efetivado as mudangas sociais requeridas.

A intersetorialidade tem um significado que suplanta a mera articulagao para
realizar programas e projetos. Trata-se de uma elaboracdo que pode ser realizada
no territério, de forma gradual e sistematica, pois visa a atender a interesses
coletivos e individuais, envolve aliancas de conhecimentos, saberes e praticas. A
intersetorialidade possibilita fazer a corrente do bom combate na politica e enfrenta

os posicionamentos destrutivos que impedem de avangar no campo do direito.

Para o SUAS a intersetorialidade € de fundamental importancia para

materializar as ag¢des socioassistenciais em conjunto com outras ag¢des publicas e
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setoriais, como saude, habitacdo, educacdo e trabalho, entre outras. A
intersetorialidade deve se materializar por meio dos CRAS, pois compete a essa
unidade estatal dinamizar as agdes em rede no territorio, unindo todos os esforgos

para mudanca nas vidas dos usuarios e nas relacdes sociais.

Os CRAS de Fortaleza entendem como intersetorialidade as parcerias com os
postos de saude, os PSF, as escolas, o trabalho nas campanhas educativas, com o
SEBRAE e projetos de cidadania como “Raizes da Cidadania”’, os CAPS, os
hospitais e as Vilas Olimpicas. Em verdade, porém, essa relacdo envolve
encaminhamentos mutuos, ndo existindo, ainda, planejamento conjunto, e uma

dinamizacao da rede a servigo do coletivo.

Os CRAS do Estado (tirante Fortaleza) afirmam a existéncia de trabalhos
articulados com saude, educacgao, cultura, postos de saude, PSF, principalmente na
divulgagcdo em escolas, creches e espagos de meio ambiente. Nao se declara,
nessas unidades, um planejamento conjunto no qual as equipes dessas politicas
troquem saberes em fung&o dos objetivos que deveriam uni-las; como o0 acesso aos
direitos. Nesse sentido, os CRAS ainda ndo estdo desempenhando o papel
significativo de proceder a dinamizagao da rede na perspectiva da intersetorialidade;
trata-se, por outro lado, de uma mudanga no cotidiano institucional, o que demanda

tempo, conhecimento e vontade politica.

E preciso considerar que, no ambito das administracdes municipais, a
integracédo entre secretarias guarda disputas internas e busca de prestigio politico;

assim, somar forgas pode significar perda de poder de determinados secretarios.

No que concerne a desintegragdo interna no ambiente de uma mesma
secretaria municipal, o exemplo estd na Secretaria Municipal de Educacido e
Assisténcia Social (SEDAS): as unidades dos CRAS nao podem encaminhar
usuarios e familias para os projetos da Fundacdo da Crianca e Familia Cidada
(FUNCI), que pertence a SEDAS. O encaminhamento s6 podera ocorrer via “Raizes
da Cidadania”, considerada a porta de entrada da FUNCI. Evidencia-se, com efeito,
o fato de que no mesmo sistema de protecao social ha questdes internas a serem
resolvidas, desburocratizadas. E, nesse caso especifico, ha uma nitida fratura entre

a protecéao social basica e a protecao social especial.
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O SUAS no municipio de Fortaleza é, pois, distorcido em seu interior,
distanciado, ainda, de efetivar, em conjunto, programas, projetos e a¢des visando a
um trabalho efetivo de combate as desigualdades e injusticas sociais. Entendemos
que essa falta de abertura no interior da SEDAS, e no conjunto de outras politicas

publicas, somente serve para apenar os usuarios e suas familias.

As politicas econémicas e sociais deveriam realizar um conjunto de medidas
tais como: formular, planejar e executar programas e projetos, articulando,
monitorando e avaliando resultados, visando a superar a fragmentacéo das politicas

brasileiras, colocando-as a servi¢co da populagao.

Os CRAS sao possibilidades de realizagao da intersetorialidade da politica, na
concepcao de que a assisténcia permeia as demais politicas, como a saude, a
habitacdo, a previdéncia, o meio ambiente e outras. Os usuarios da assisténcia
estao presentes em todas elas, quando frequentam o posto de saude, quando sao
impedidos de receber beneficios previdenciarios, ou, quando estdo residindo ou
trabalhando em areas insalubres e vivendo em favelas sem condi¢cdes de higiene e
desprovidos de agua potavel. Como, entdo, permitir essa departamentalizagdo de
acdes no acesso aos direitos de cidadania? Surge, assim, o imperativo de formular e

executar uma agenda social que conjugue o econémico e o social:

nenhuma agenda social serd bem sucedida se nado estiver associada a uma
politica econdmica que possa gerar emprego e riqueza... sejam quais forem
as politicas econ6micas adotadas, elas tém duplo impacto sobre a area
social — diretamente, através da geracdo de recursos publicos que possam
ser reinvestidos em politicas sociais especificas ou redistribuidos pela
sociedade (SCHWARTZMAN, 2004, p 182).

O autor assevera, pois, a preméncia de agendamentos econdmicos e sociais
para provocar a geragado de recursos publicos, para investimentos sociais a serem

partilhados na sociedade.

A localizacdo dos CRAS nos territorios vulneraveis sao espacos ideais a
intersetorialidade, onde a sociedade pode ser estimulada e motivada a mobilizar-se
para exigir programas e projetos integrados, a serem distribuidos entre os individuos
e familias, visando a medidas efetivas que assegurem o desenvolvimento pleno

desses grupos no acesso a cidadania.

Assim, a gestdo da assisténcia social se realiza por meio dos principios da

descentralizagao, da participacao social e da intersetorialidade. Aos CRAS compete



275

desenvolver acgbdes de protecdo social basica com base nesses principios no
territério. Isso sugere, também, a idéia de constituicdo de uma rede intersetorial
mediante a qual os excluidos das politicas acessam servigos, projetos e programas,

de preferéncia, mais proximos de suas comunidades para alcancar uma vida cidada.

5.3.3 A rede socioassistencial do Ceara

Considerando os CRAS visitados em Fortaleza, ha trabalhos sendo
executados em paralelismo com outros equipamentos da prépria SEDAS e outros
servigos publicos da saude, como PSF, postos de saude, escolas, entre outros. Nao
existe por parte desses CRAS mencgbes sobre agdes que visem a organizar e
coordenar a rede socioassistencial local, o que resulta na continuidade de acbes

fragmentadas.

A competéncia dos CRAS de executar servigos de protecdo social basica,
organizar e coordenar a rede de servigos socioassistenciais locais, ndo se efetivou
conforme a PNAS até o momento. As acdes dos CRAS ainda s&o timidas;
identificamos uma énfase em realizar e prestar servigos a comunidade, com um
excesso de agdes individualizadas ou para grupos especiais que levam os técnicos
a exaustdo, ou ao ativismo, ndo permitindo a reflexdo acerca do trabalho
desenvolvido. Durante uma das entrevistas, os profissionais (assistente social e
psicologo) relataram que a proporgdo do desenvolvimento do nosso didlogo com
eles (para atender dados do roteiro) estava, ao mesmo tempo, utilizando esse
momento para reflexdo e entendendo as distor¢des e as possibilidades do trabalho
que realizam. Isso indica que os profissionais dos CRAS vivem, de certa forma, na
preméncia de prover servicos sem um estudo e uma analise mais cuidadosa sobre o

impacto produzido por suas agoes.

Segundo as orientacbes do Sistema PNAS/NOB (2004), a rede
socioassistencial se organiza sob a égide dos seguintes parametros:

a) oferta integrada, de servigos, programas, projetos e beneficios de protegao
social para cobertura de riscos, vulnerabilidades, danos, “vitimizacdes”,
agressdes ao ciclo de vida e a dignidade humana e a fragilidade das

familias;
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b) carater publico de co-responsabilidade e complementaridade entre as
acdes governamentais e nao governamentais de assisténcia social
evitando paralelismo, fragmentagao e disperséo de recursos;

c) hierarquizagdo da rede pela complexidade dos servigos de abrangéncia
territorial de sua capacidade em face da demanda;

d) porta de entrada unificada dos servigos para a rede de protegcao social
basica, por intermédio de unidades de referéncia e para a rede de
protecao social especial por centrais de acolhimento e controle de vagas;

e) territorializacdo da rede de assisténcia social sob os critérios de oferta
capilar de servigos, baseada na légica da proximidade do cotidiano de vida
do cidadao; localizagdo dos servicos para desenvolver seu carater
educativo e preventivo nos territérios com maior incidéncia de populagao
em vulnerabilidade e riscos sociais;

f) carater continuo e sistematico, planejado com recursos garantidos em
orcamentos publicos, bem como recursos préprios da rede nao

governamental; e

g) referéncia unitaria em todo o Territério nacional de nomenclatura,
conteudo, padrao de funcionamento, indicadores de resultados da rede de
servigos, estratégias e medidas de prevengdo quanto a presenga ou ao
agravamento e superacdo de “vitimizagbes”, riscos e vulnerabilidades
sociais (BRASIL, MDS, PNAS, NOB 2004).

A rede intersetorial envolve o trabalho de varias redes menores conectadas
entre si, e, que juntas ndo sé articulam agdes mas também formulam saberes e
fazeres integrados, produzindo a interdependéncia das politicas sociais, favorecendo
o crescimento do conjunto de individuos e familias, tecendo, uma rede ampla de

varias frentes que promova a cidadania.

Enfim, os CRAS, ao se instalarem como entidade publica dinamizadora da
rede socioassistencial, devem utilizar instrumentos flexiveis viaveis por meio dos
quais efetivem parcerias duradouras e constantes com a sociedade civil,

favorecendo agdes e decisdes que orientem as agdes das politicas publicas.

O grande desafio do SUAS é a gestado da rede publica socioassistencial. No

que diz respeito a gestdo intergovernamental, a rede propicia a associagao e o
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compartilhamento de objetivos e projetos; a cooperacédo de atividades e recursos; a
colaboracao de agdes e a reciprocidade; o conhecimento dos envolvidos para fazer

juntos um trabalho de qualidade.

A rede socioassistencial propde realizar processos de descentralizagcdo e
democratizacdo, vinculando o campo da assisténcia ao territério local, a uma
determinada populacgao, identificada como socialmente vulneravel; deve responder
pela incapacidade histérica dos Governos centrais de darem respostas as
necessidades e demandas locais. A idéia para o florescimento de redes de politicas

envolve:

A complexidade dos problemas sociais, a diversidade de atores e interesses
conflitivos envolvidos, a crescente mobilizagado da sociedade civil cobrando
atencdo diferenciada que respeite as diferengas sociais, a organizagao de
um setor ndo governamental que atua cada vez mais no campo das
politicas sociais e 0 aumento das agdes sociais das empresas, sio fatores
que impulsionaram e explicam o favorecimento das redes de politicas
sociais (TEIXEIRA, 2002, p.18).

Dinamizar a rede socioassistencial local implica, portanto, materializar a
descentralizagao dos programas, projetos e servigos, para coloca-los na proximidade
da populagdo. No desenvolvimento da descentralizagdo politico-administrativa, o
espaco local oferece possibilidades democraticas, “pois € onde as pessoas se
conhecem, onde as politicas podem se integrar, onde a participacdo é estimulada
porque se vé concretamente os resultados, e os resultados tém impacto direto no

cotidiano dos cidaddos” (DOWBOR, 2003, p.60).

Os CRAS de Fortaleza, segundo os dados pesquisados, asseveram levar em
consideracdo para o trabalho, os usuéarios do Cadastro Unico. Ndo é unanimidade,
entretanto, a priorizacdo do CADUNICO, pois os usuarios estdo freqlientando o
CRAS, muitas vezes, em busca de cestas basicas e agées emergenciais que exigem
providéncias imediatas, servigos que, anteriormente, eram prestados no proprio
equipamento onde estao localizados, ndo oferecendo oportunidade para investir nos
usuarios do CADUNICO.

Os CRAS podem, portanto, ser considerados dentro da PNAS como unidade
que realiza, em territorios socialmente vulneraveis, atividades, programas e servigos
que atendem a diretriz da descentralizacdo no que diz respeito a demanda local. Os

trabalhadores dos CRAS, porém, ndo demonstraram uma identificagdo com a
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descentralizagédo, mas estdo imbuidos de realizar atividades que atendam as

necessidades mais imediatas desses segmentos.

Mediante a rede socioassistencial, a co-gestdo e a responsabilidade de todos
constituem elementos na garantia dos direitos dos usuarios da assisténcia social,
portanto, deve se organizar num formato horizontal, e na interdependéncia das

varias instituigdes participes, diferente, portanto, da gestao contratual/convenial:

A politica de assisténcia social incorpora as entidades prestadoras de
assisténcia social que passam a integrar o SUAS, ndo sé como prestadoras
complementares de servigos socioassistenciais, mas como co-gestoras e
co-responsaveis na luta pela garantia dos direitos dos usuarios e usuarios
da assisténcia social (BRASIL, MDS,CNAS, GT, 2005).

Nao podemos, contudo, nos esquecer de que agdes realizadas na
proximidade da populagdo podem, ao mesmo tempo, servir para mobilizagdo e
libertacdo das forcas humano-sociais, como para submeter e subordinar individuos.
E para essa contradicdo que os profissionais dos CRAS devem estar atentos, pois o
trabalho desenvolvido nesses equipamentos tem o desafio histérico de mobilizar e
preparar a populagdo nao somente para solugdo de seus problemas mas também

para o exercicio da cidadania, para lutar pelo direito a ter direito.

Nesse estudo com os dez CRAS, detectamos a euforia do fazer imediato e
poucos trabalhos socioeducativos que permitissem perceber a superacdo das
realidades vividas pelos usuarios. Por isso é preciso (re) pensar, continuamente, as
praticas que estao sendo desenvolvidas para que nao se repita o passado revestido

de novas roupagens.

5.4 A gestdo financeira da Politica de Assisténcia e suas

contradicoes no Ceara

O financiamento da Politica de Assisténcia Social no Ceara e o desempenho
do Fundo de Assisténcia Social do Estado evidenciam obstaculos que retardam e
impedem efetivar-se a descentralizagdo. Nossa argumentacédo é de que o Governo
do Estado permanece utilizando estratégias para nao processar, por inteiro, a
descentralizacdo financeira. Interessa-nos expor e analisar como ocorreu a

movimentagcdo do FEAS no periodo de 1997 a 2006 e de que outros recursos o
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Governo disp0s, de forma a secundarizar as transferéncias de recursos fundo a

fundo.

5.4.1 A organizagdo do sistema de financiamento da assisténcia social

no Ceara: o papel do FEAS

Em passagem anterior, abordamos os caminhos que se fazem necessarios
para o desenvolvimento de uma politica publica, entre eles, o planejamento, a
execucao, a avaliagado, o financiamento e o controle publico. A assisténcia como
politica publica entra no ciclo or¢gamentario dos Governos, devendo, pois, estar
sujeita a principios, entre eles, planejar o que lhe é especifico ou exclusivo, pautar-
se em planos, programas, projetos e ag¢des, manter o equilibrio orcamentario, a

anualidade, a transparéncia, a publicidade, emitindo, inclusive, relatérios da gestéao.

Os instrumentos exigidos para a completude de um ciclo orgamentario sdo o
Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a Lei
Orgcamentaria Anual (LOA). Assim, as secretarias de assisténcia social devem levar
em consideracao as diretrizes, os objetivos e metas que permitam ser executadas de
acordo com o or¢camento, devendo constar as despesas de custeio, de
transferéncias correntes, investimentos e outras necessarias ao Plano de
Assisténcia Social. A assisténcia, também, deve levar em consideracdo a Lei de
Responsabilidade Fiscal, que impde o equilibrio nas contas publicas. '®°

O Fundo Estadual de Assisténcia Social (FEAS) foi criado pela lei 12 531, de
21 de dezembro de 1995, dois anos apdés a aprovacao da LOAS. Entre seus
objetivos, deve alocar recursos da assisténcia social e depois distribui-los,
proporcionando assim o financiamento da assisténcia para o Estado do Ceara. Sua
organizagao se efetiva como unidade or¢amentaria, alocando todos os recursos da
assisténcia social, executando um cronograma de transferéncias de recursos fundo

164

a fundo ™. As receitas do FEAS provém:

%% No capitulo 3, aprofundamos o processo de financiamento do Estado, no qual a Politica de
Assisténcia Social, como politica publica, necessariamente, se enquadra.

atle) artigo 30 da LOAS reza que os repasses de recursos previstos para a assisténcia social s6
poderdo ocorrer se as instancias subnacionais tiverem em funcionamento os conselhos e fundos de
assisténcia social, bem como elaborado o Plano de Assisténcia Social. O FEAS se estrutura em
consonancia com os dispositivos relacionados ao funcionamento dos fundos de assisténcia social.
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I. das transferéncias de recursos em razdo de convénios, ajustes e acordos
firmados pelo Estado com a Unido, organismos internacionais, entidades
nacionais e ndo governamentais;

Il. créditos consignados no orgamento do Estado ou em leis especiais;

lll. doagdes, legados, auxilios, contribuigdes e outras receitas eventuais;
IV.receitas de aplicagdo financeira dos recursos do Fundo realizada na
forma da lei (Art. 7°).

O FEAS aplica seus recursos:

I. no financiamento total ou parcial de programas e projetos de Assisténcia
Social, desenvolvidos por 6érgdo da Administragdo Publica Estadual
responsavel pela execug¢ao da Politica de Assisténcia Social e por 6rgao e
entidades conveniadas;

Il. na aquisicdo de material permanente e de consumo e de outros insumos
necessarios ao desenvolvimento de programas;

lll. na participagdo no custeio do pagamento de beneficios eventuais,
conforme o disposto no inciso | do art. 13 da LOAS (Art.8°).

O Governo do Estado, conforme a LOAS, deve destinar recursos financeiros
aos municipios a titulo de participagdo no custeio de pagamento dos auxilios
natalidade e funeral, mediante critérios estabelecidos pelo CEAS; apoiar técnica e
financeiramente servigos, programas e projetos de enfrentamento da pobreza em
ambito regional e local; atender, em conjunto com os municipios, as ag¢bes
assistenciais de carater de emergéncia; estimular e apoiar técnica e financeiramente
as associagcbes e consorcios municipais na prestacdo de servigos assistenciais;
prestar servigos assistenciais, cujos custos ou auséncia de demanda municipal
justifiguem uma rede regional de servigcos, desconcentrada, no ambito do respectivo
Estado (LOAS, 1993).

Os recursos previstos para auxilios natalidade, funeral e outros considerados
eventuais nao foram ainda, regulamentados, apesar de varias propostas terem sido
debatidas no ambito do Ministério e do CNAS. No Estado do Ceara, os municipios
continuam com os mesmos servicos direcionados aos usuarios em prestacoes
imediatas, como concessao de urnas funerarias e outros beneficios em pecunia, ou,
em espécie. O MDS e o CNAS democratizam a discussao acerca desses beneficios
em varias regides do Pais, propondo sua regulamentagdo, convocando a
participacdo dos Governos municipais, INSS, Governos estaduais e sociedade. A
resolucdo CNAS n° 212, de outubro de 2006, propbde “critérios para a
regulamentagdo da provisdo de beneficios eventuais no ambito da politica de
assisténcia social” (BRASIL, CNAS, 2006). A ndo-regulamentacéo leva o Governo
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as mesmas praticas do “dar e receber’, do favor e da benemeréncia,

descaracterizando tais beneficios como direito.

A participagdo do Governo do Estado do Ceara na descentralizagdo do
financiamento da politica de assisténcia social € discutida em varios eventos,
reunides e conferéncias, ocasionando queixas e denuncias: “ndo ha contrapartida do

Governo do Ceara nos programas assistenciais via Fundo de Assisténcia Social’.

Durante as seis conferéncias estaduais de assisténcia social do Ceara,
alusdes constantes vieram a publico, denunciando que a descentralizacdo da
politica foi realizada mediante repasse de encargos, mas ndo acompanhado dos
recursos. Por isso, nos sentimos instigada a estudar a descentralizagao financeira -
cerne da descentralizagdo - ja que, sem esta, € impossivel garantir direitos aos
usuarios da assisténcia social. Como vem sendo operacionalizado o processo de
transferéncia de recursos via FEAS? Procedem as declaragdes publicas de que a
SAS transferiu programas, projetos e servicos sem o0s recursos do Estado? A
existéncia de fundos, conselhos e planos é suficiente a descentralizagao? Arretche
(2000) nos instigou ainda mais a estudar o fato, por haver acentuado que o Estado
do Ceara apresentava o mais alto grau de descentralizagdo entre seis Estados por
ela estudados, com 55%, indice bem maior do que o do Brasil, com 33%."® Valeu-
se a autora dos condicionantes da descentralizacdo — plano, conselho e fundo.
Nesse sentido, o Ceara foi considerado a frente dos demais como cumpridor das
determinagbes da LOAS. Arretche utilizou, contudo, esse argumento, que
consideramos valido, porém, ndo suficiente para afirmar a descentralizagdo da
politica de assisténcia social no Estado. Por isso, nessa pesquisa, nos propomos

desvendar essas questoes.

Quando adentramos no estudo das deliberagdes das conferéncias estaduais,
identificamos a necessidade de corregao do sistema descentralizado e participativo
de assisténcia social. Os delegados e participantes garantem que o Governo do
Estado ndo transferiu recursos e continua realizando projetos e programas que
deveriam ser cumpridos pelos municipios. Expressam que o Governo do Estado

deve:

185 O estudo realizado por Arretche (2000) faz comparagdes das taxas de municipalizagéo da Politica
de Assisténcia Social em seis estados: Rio Grande do Sul, Parana, Sdo Paulo: Bahia, Pernambuco e
Ceara.
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respeitar os principios e diretrizes da PNAS na aplicagao de recursos nos
fundos de assisténcia social;

vincular recursos or¢gamentarios do Governo nos fundos de assisténcia
social; e

garantir o financiamento para assegurar os direitos e viabilizar o acesso

aos usuarios.

A V Conferéncia Estadual (2005) estabeleceu 10 metas para a gestao

descentralizada, entre elas:

ampliar o co-financiamento e a cobertura dos servicos de programas de
enfrentamento a pobreza, na perspectiva de valorizacdo do potencial das
familias;

destinar 10% do orgamento geral do Estado para a Politica de Assisténcia
Social, alocado no respectivo Fundo de Assisténcia Social;

Efetivar o co-financiamento das trés esferas de Governo (CEARA, CEAS,
2005).

Buscamos, também, ouvir gestores e conselheiros da Politica, que nao

desmentem o intricado caminho da descentralizagao financeira, e chegam a admitir

que o Estado, nesses 11 anos de instituicdo do Fundo, ndo alcangou os objetivos

postos no planejamento.

- O Estado descentralizou agbes através do PROARES. (G. 03)

- O financiamento do Estado ndo chega nos municipios. (C 02)

- O Estado nao co-financia agdes nos municipios, e, sim, desenvolve
programas e projetos custeando-os em sua totalidade. (G 01)

- H& um hiato no financiamento, sendo cumprido, somente, pela Unido. (G
02)

- O Estado usa de artimanhas, mas nao deposita recursos fundo a fundo;
passou muitas responsabilidades para os municipios, mas nao deu as

condigdes de co-financiamento. (C 03) (Grifos nossos)

Podemos admitir, com arrimo nos depoimentos e conferéncias, que nao basta

os elementos formais como plano, conselho e fundo, para desenvolver a

descentralizagcdo. No caso do Ceara, o Governo estadual centraliza o poder para se

fazer presente nos municipios, exercendo, assim, o dominio politico. Questdes

inerentes ao poder politico-partidario, diferencas ideolégicas e despreparo técnico-
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administrativo para operacionalizar o sistema descentralizado sdo manifestagdes
desses interlocutores (governamentais e ndao governamentais) como obstaculos a

implementagéo da descentralizagdo administrativo, politica e financeira.

Em relacdo ao apoio técnico dado aos municipios, a SAS busca realizar o
trabalho de coordenacao pautado em atividades desenvolvidas pelos articuladores
regionais, nas capacitacbes, encontros e treinamentos para esclarecimento e
informacdo de procedimentos, ou discussdo sobre as mudangas na politica. As
metas para esse apoio foram propostas na ultima Conferéncia Estadual, denotando
a exigéncia dos municipios quanto a verdadeira fungdo coordenadora do Estado. Eis

algumas das propostas:

- garantir a implantacdo de um sistema de monitoramento e avaliagao;

- potencializar a insergdo dos municipios em gestao basica e plena;

- implementar a politica de recursos humanos; e

- descentralizar a SAS, implantando vinte nucleos regionais, com equipe e
assessoria devidamente constituidas (CEARA, CEAS, Relatério de

Deliberagao Conferéncia, 2003).

Para melhor compreender a descentralizagao financeira promovida pela SAS,
faz-se necessario adentrar a arquitetura do financiamento da assisténcia social, cuja
finalidade precipua € a eliminagao da relacdo convenial que, historicamente, marcou
o0 campo assistencial. Para isso, a LOAS indica que as formas de transferéncias de
recursos da assisténcia social devem ocorrer fundo a fundo, pois é essa a légica que

preside o fim da relagdo convenial. "%

FNAS » FEAS

FMAS

1%6 A transferéncia fundo a fundo é um instrumento de descentralizagao de recursos, disciplinado por
leis especificas, que se caracterizam pelo repasse diretamente de fundos da esfera federal para
fundos da esfera estadual, municipal e do Distrito Federal, desempenhando a elaboracdo de
convénios. As normas que regem as transferéncias da assisténcia social estdo na Lei 9604/1999 e no
Decreto 2.529/98. A NOB ¢é o instrumento operacional que permite avangar na descentralizagdo da
assisténcia social. (Manual de Operagéo do Servigo Publico)
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Com o novo desenho da politica e instituicido do FNAS, FEAS e FMAS, era de
se esperar que todos os recursos destinados ao financiamento da politica
transitassem via fundos, com um comando unico das agdes em cada instancia de
Governo. Por outro lado, nessa perspectiva de financiamento, as agdes, programas
e projetos do campo assistencial deveriam ser partilhados, financeiramente, pelas
trés instdncias governamentais, em acordo com o pacto federativo proposto na
Constituicdo de 1988, consolidando, assim, o sistema descentralizado proposto na
PNAS/SUAS.

Como a assisténcia social ndo possui recursos vinculados ao orcamento da
Unido, nem dos estados nem dos municipios, suas dotacdes sdo dependentes da
vontade governamental. Essa dependéncia da ao Executivo o poder de centralizar,
de cortar e reduzir recursos destinados aos programas sociais, e, nesse sentido, a
assisténcia continua refém da vontade do Poder Executivo, ndo tendo assegurado

mecanismos politico-legais para o financiamento (PAIVA, 2001).

Os debates acerca do financiamento da organizagdo da gestdo financeira
apontam para a necessidade de vincula-lo ao orcamento da Unido, dos estados e
dos municipios, indicando a participagao financeira das trés instancias, devendo
cada uma destinarem recursos dos seus respectivos orcamentos a politica de

assisténcia social.

O debate sobre o financiamento é recorrente em todos os niveis da politica
diante do temor e inseguranga de todos os que fazem a assisténcia, ja que € uma
politica a mercé da vontade governamental. Assinalamos, também, a importancia da
vinculagdo com abertura para extensdo no financiamento, possibilitando que seja
injetado mais do que o previsto em lei, pois a assisténcia aos grupos vulneraveis e a
participacdo da assisténcia no combate as desigualdades sociais podem assim o
exigir. Faz-se necessario levar em consideracdo o fato de que, em tempos de
‘enxugamento do Estado’, a nao-vinculagcido incide em cortes orcamentarios nos
programas sociais, como ocorrido ao longo desses anos de invasao neoliberal no
Pais. Netto (1999, p. 87), ao analisar os cortes de recursos nas politicas sociais,
assim se posiciona: “a politica social aparece inteiramente subordinada a orientagéo
macroeconbémica que, por sua vez, é estabelecida segundo os ditames do grande
capital”. Embora o autor se refira ao periodo FHC, essa concepcdo é valida para

outros Governos, inclusive o atual, quando o Pais continua preso as amarras do
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neoliberalismo. O Governo Lula emprega recursos no combate a pobreza, indicando
a preferéncia para os grupos mais vulneraveis como as transferéncias do Bolsa-
Familia, carro-chefe do seu Governo. O BPC, programa amparado
constitucionalmente, absorve cerca de 90% dos recursos da assisténcia social,

enquanto os demais programas ficam prejudicados em sua expansao.

5.4.2 Analise da movimentacgéo financeira do FEAS — de 1997 a 2006

Apds essa exposicado resta-nos, analisar a dindmica da descentralizagao
financeira da politica de assisténcia no Ceara. O FEAS constitui o foco desta analise,
ja que compete a esse receber, alocar e distribuir recursos para realizar o Plano
Estadual de Assisténcia Social. Nesse sentido, interessam-nos os numeros da
movimentacio financeira do FEAS no periodo de 1997 até setembro 2006. A partir
da lei 9.720/98, o FNAS deveria transferir todos os recursos da assisténcia para os
fundos municipais e estaduais e essas instancias passariam a creditar recursos
proprios em seus respectivos fundos de assisténcia social. Todas as alocacgdes
deveriam ocorrer na dindmica fundo a fundo. A tabela a seguir demonstra o volume
de recursos depositados desde que o FEAS passou a ser acionado e vai até o ano
2000.



Tabela 1 - Demonstrativo da movimentac&o financeira do FEAS - CE no periodo 1997-2000"%"

FONTE DESPESA

1997

1998

Autorizado

Fixado

Empenhado

Autorizado

Fixado

Empenhado

CORRENTE 27.528.610,80 | 24.474.841,41| 24.459.864,71| 23.134.093,09| 18.925.999,85| 18.925.999,85
Unido
CAPITAL - - - 197.189,00 184.432,50 184.432,50
TOTAL 27.559.618,43 | 24.474.841,41| 24.459.864,71| 23.334.282,09| 19.110.432,35| 19.110.432,35
1999 2000
FONTE DESPESA
Autorizado Fixado Empenhado Autorizado Fixado Empenhado

CORRENTE 19.590.000,00 | 14.020.599,69 | 14.020.599,69 21.001.711,00 11.763.058,41 11.586.045,37

Uniao
CAPITAL 410.000,00 - - 1.000,00 - -
TOTAL 20.008.640,00 | 14.023.123,59| 14.023.123,59| 21.017.711,00 11.763.434,96 | 11.586.421,92

Fonte: Geréncia do FEAS/Ceara

Obs: Informacgdes direta do FEAS - os valores empenhados foram todos repassados, nao ficando recursos em restos a pagar

%7 s aplicacoes financeiras do FEAS dizem respeito as despesas de custeio, envolvendo aquisicdo de bens e materiais de consumo e a contratacéo de

servicos; despesas de capital e investimento para aquisicao de bens duraveis; as transferéncias correntes sdo recursos recebidos de pessoas de direito
publico e privado, destinados ao atendimento de despesas correntes.

98¢
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Embora o CEAS exista desde 1995, os numeros explicitos nessa tabela
demonstram sua evolugdo somente a partir de 1997, quando a execugao

orcamentaria e financeira comecgou, timidamente, a se efetivar pela via do FEAS.

Como se observa pelos dados, até o ano 2000, a descentralizacao financeira
foi praticamente uma agao de mé&o unica, com a Unido transferindo recursos para o
FEAS e este aplicando nos programas e projetos'®. A participacdo do Governo do
Estado por meio dos depdsitos via FEAS, praticamente, ndo ocorreu, embora
previstos (autorizados)'®. Entre 1997 e 1998, o Governo estadual orcou recursos
mas nao fixou nem empenhou. Somente em 1999, o Governo do Estado empenhou
dois mil e quinhentos e vinte e trés reais e noventa centavos, que se destinaram ao
transporte de pessoas portadoras de deficiéncias; todos os demais recursos nao
foram empenhados para outras acdes da politica constantes do Plano Estadual. Em
2000, a previsao para despesas correntes foi de 10.000,00 (dez mil reais), mas, em
verdade, somente 376,55 reais (trezentos e setenta e seis reais e cinquienta e cinco
centavos) foram empenhados. Portanto, a descentralizag&o financeira, prevista em
lei, ndo ocorreu até essa data, ficando o FEAS movimentando os recursos da Unido
que nesse periodo (1997 a 2000) empregou no Estado do Ceara, por meio do
FNAS, a importancia de 68.994.508,62 (sessenta e oito milhdes novecentos e
noventa e quatro mil, quinhentos e oito reais e sessenta e dois centavos); enquanto
o Governo estadual investiu via FEAS a importancia de R$ 2.900,45 (dois mil e
novecentos reais quarenta e cinco centavos). A execugdo do orgamento dos
exercicios de 1997 até 2000 era feita, quase em sua totalidade, de recursos do
Governo federal repassados para programas vinculados — FEBEMCE e FAS - que
executavam a politica de assisténcia no Ceara e em seus orcamentos proprios
estavam alocados recursos do Tesouro Estadual, mas nao cumpriam as
determinagdes da LOAS, pois estes ndao estavam sendo executados via FEAS.
(PIMENTA, 2006, p.1)

%8 Frisamos que nesse periodo, ainda, por conta das dificuldades da SAS/MPAS efetivar a
municipalizagdo, os Governos dos estados aceitaram o encargo de receber recursos para transferi-los
para os municipios que ainda nao tinham Conselho, Fundo e Plano de Assisténcia Social. A SAS
estadual, também, mantinha um grande volume de trabalho em execugao direta e na condigdo de
convénio por meio de suas vinculadas FEBEMCE e FAS, recursos que nao tramitavam pelo FEAS.

19 Recursos autorizados (previstos) s6 sao aplicados se empenhados. Portanto, nas tabelas, a
expressao autorizado significa orgado.
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A investigacdo nos mostra, portanto, que o Governo do Ceara, nesse periodo,
utilizava outras formas de transferéncia de recursos para os municipios por fora do

FEAS, utilizando a modalidade de convénios.

O PROARES é o maior exemplo da pratica conveniada. No periodo estudado,
esse programa depositou seus recursos no FEAS, embora a maioria de suas agdes

seja destinada a assisténcia social, tais como

melhoria das condicbes de vida da populagado de 7 a 17 anos que se
encontra em situacao de risco, fora da escola, nas ruas, desnutrida,
em convivéncia com as drogas e em contato com a exploragao
sexual, dentre outros riscos capazes de comprometer a sua
sobrevivéncia e  desenvolvimento (CEARA, PROARES,
Resultados 1997/2005, p. 07).

Isso significa que a SAS possui outra unidade de orgamento e controle, tendo
uma administragdo especial para o Projeto. O PROARES podemos inferir, funciona

como uma secretaria menor dentro de outra secretaria, no caso a SAS.

Os gestores da SAS entendem que o PROARES né&o é um fundo paralelo ao
FEAS por se tratar de convénio entre o BID, o Governo do Estado e o municipio e,
também, porque a entrada de recursos em dolar complicaria o funcionamento do
FEAS. A lei de criagcdo do FEAS, entretanto, prevé receitas oriundas de organismos
internacionais, o que significa ndo ser esta a razdo maior desse paralelismo
financeiro. Também compete a SAS planejar, orientar, monitorar e avaliar as agoes
do PROARES. Isso € um indicador de que, no interior da SAS, existe outro comando

gerencial-financeiro para a assisténcia social, o que fere a proposta da LOAS.

Os elementos até agora apresentados acerca do funcionamento do FEAS
(n&o estamos considerando o PROARES) denotam uma pifia participagao financeira
do orcamento do Governo do Ceara nos programas assistenciais, no periodo
referido. Compreende-se, também, a veracidade das queixas e denuncias de que o
Governo transferiu encargos e servicos sem 0S necessarios recursos,

sobrecarregando os Governos municipais.

Tudo isso da idéia de uma fragmentacao dos recursos no interior da SAS e a

existéncia de varias estratégias no uso dos recursos. Apesar das tentativas
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realizadas pelo CEAS, o Conselho nao teve o poder de intervir, pelo menos, até o

ano 2000, no sentido de reverter essa situacéo'"°.

Tomamos agora o periodo 2001/2006 para dar continuidade a analise.
Propositadamente separamos esse periodo do anterior por abranger dois anos do
Governo Tasso (2001-2002) e quatro anos do Governo Lucio (2003-2006).

7% Destacamos o fato de que, durante nosso periodo de conselheira do CEAS (1997-1999), o Estado
nunca demonstrou para o Conselho o total de recursos de qualquer origem, o que ensejava conflitos
na relagao entre Governo e Sociedade Civil. As informagdes, quando chegavam, eram desprovidas
de explicacbes. Embora o colegiado do CEAS solicitasse do Governo o fluxo de recursos a
informagao era sistematicamente adiada. Somente em 2002, com a presenca de um conselheiro
contador no CEAS, este passou a ter maior acompanhamento dos recursos governamentais
aplicados na Politica, inclusive apresentando a planilha de investimento mensal. Ha cerca de dois
anos o FEAS envia, mensalmente, um demonstrativo de sua movimentagdo. (Depoimento do
conselheiro contador).



Tabela 2 - Demonstrativo da movimentacéao financeira do FEAS-CE no periodo de 2001-2004

EVOLUCAO ORCAMENTARIA E FINANCEIRA - SAS 2001 - 2004

FONTE

DESPESA

2001

2002

Autorizado

Fixado

Empenhado

Autorizado

Fixado

Empenhado

Unido CORRENTE 13.115.660,67 10.477.258,76 9.946.749,56 16.610.726,68 14.785.748,59 14.200.081,59
CAPITAL 10.000.000,00 - - 40.000,00 12.000,00 11.700,00
Municipio SOIRRENIE i i ) ) ) )
CAPITAL - - - - - -
Privado CORRENTE - - - - - -
CORRENTE - - - - - -
Externo CAPITAL - . - - - -
TOTAL 25.028.896,67 12.351.071,18 11.811.561,98 29.747.984,56 25.709.439,74 24.578.770,33
2003 2004
FONTE DESPESA
Autorizado Fixado Empenhado Autorizado Fixado Empenhado

UniZo CORRENTE 7.200.085,00 3.002.026,49 2.834.803,02 6.631.384,96 4.118.000,90 4.028.387,87
CAPITAL 104.222,86 54.848,51 54.807,49 4.032.003,10 53.000,00 48.509,68

Municipio CORRENTE 100.282,44 27.000,00 26.716,72 237.769,44 105.319,86 84.257,07
CAPITAL - - 656.000,00 - - -

Privado CORRENTE 6.000,00 6.000,00 6.000,00 - - -
Externo CORRENTE 64.000,00 - - - - -
CAPITAL - - - - - -

TOTAL 36.574.394,14| 30.662.086,77 | 31.078.989,11| 62.632.042,10|  45.639.930,95 40.971.154,23

Fonte: Geréncia do SEAS/Ceara

Obs: Informagdes direta do FEAS - os valores empenhados em restos a pagar

2001= 247.239,41

2002=

1.617.340,70

2003= 144.151,40

2004= 1.532.372,29

06¢



Tabela 3 - Demonstrativo da movimentacao financeira do FEAS-CE no periodo de 2005-2006

EVOLUGCAO ORGAMENTARIA E FINANCEIRA - SAS 2005 — 2006

FONTE DESPESA

2005

2006

Autorizado

Fixado

Empenhado

Autorizado

Fixado

Empenhado

Unigo | CORRENTE | 4691.360.11 1.422.281,12 1.373.253,83 12.951.611,33 3.688.858,66 -
CAPITAL ST 210.696,37 209.313,33 2.353.503,17
.| CORRENTE 197.523,60 100.282,44 100.282,44 384.245,00 152.850,66 152.837,26
Municipio ) ) _ - - -
CAPITAL
TOTAL 47.281.014,54 43.447177,43 42.676.719,27 82.949.281,47 55.579.423,09 47.880.374,33

Fonte: Geréncia do SEAS/Ceara

16C



292

No ano 2001, houve uma ligeira modificagdo do gasto do Governo do Estado
com a assisténcia social em decorréncia das exigéncias da Comissao Intergestora
Tripartite (CIT) e da Comissao Intergestora Bipartite (CIB). Ambas passaram a
demandar do Governo do Estado, isto €, da SAS, o cumprimento da LOAS. Assim, o
Governo “comparece” ao FEAS, autorizando 1.908.236,00 (um milhdo novecentos e
oito mil duzentos e trinta e seis reais) e empenhando 1.864.812,42 (um milhdo
oitocentos e doze mil reais e quarenta e dois centavos) destinados ao custeio de
passagens de vales-transporte das pessoas portadoras de deficiéncias - PPDs. A
previsao para investimentos (capital), apesar de fixada, ndo teve nenhum empenho.
Isso denota que o Governo do Estado, apenas, cumpriu uma parte do proposto, e
que o “‘comportamento financeiro” da SAS, praticamente, permaneceu o mesmo dos
anos anteriores. Isso expressa a vontade politica dos dirigentes em realizar seus
interesses, principalmente manter a execucao direta das acbes sob a mesma
modalidade anterior. Enquanto isso, a Unido empenhou no FEAS a importancia de
9.946.749,56 (nove milhdes novecentos e quarenta e seis mil setecentos e quarenta

€ nove reais e cinquenta e seis centavos) em custeio e transferéncias correntes.

A partir do ano 2002 a SAS evolui um pouco mais seu investimento,
realizando maior transferéncia para o FEAS: a autorizacdo foi de 13.097.257,88
(treze milndes noventa e sete mil duzentos e cinquenta e sete reais e oitenta e oito
centavos) para custeio, despesas de investimento e transferéncias correntes,
entretanto, empenhou a importancia de 10.366.988.74 (dez milhdes trezentos e
sessenta e seis mil novecentos e oitenta e oito reais e setenta e quatro centavos).
Enquanto isso, no mesmo ano, os recursos da Unido empenhados via FEAS foram
da ordem de 14.211.781,59 (quatorze milhdes, duzentos e onze mil, setecentos e

oitenta e um reais e cinqgiienta e nove centavos). '’

Como podemos observar, permanece, ainda, um investimento maior da Uniao
no FEAS; os recursos investidos pelo governo do Estado no Fundo ainda sao
poucos e indicam que a SAS nao alocou todos os recursos da assisténcia no FEAS.

Para entender melhor: o investimento do PROARES nao passa pelo FEAS. Esse

' As despesas publicas aqui mencionadas sao assim definidas: despesas correntes: 1. de custeio,
destinadas a manutencdo de servigos, tais como material de limpeza, alimentagdo, combustivel,
conservagao e manutencao de unidades fisicas; 2) transferéncias correntes, destinadas a convénios,
subvencgdes creches, PPDS. Despesas de capital: 1) Investimentos sdo despesas que aumentam o
patriménio: obras, aquisicbes de equipamentos e material; 2) os recursos da inversao financeira sao
destinados a aquisicdo de imoveis ou bens de capital, oriundos de alienagao de bens inserviveis -
quase nunca utilizado pelo FEAS.
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programa foi sempre prestigiado pelos “Governos das mudangas”, pois o0 consideram
estruturante, recebendo atencao especial da SAS, havendo o entendimento de que

aos demais nao se confere o mesmo perfil.

No ano de 2003, o FEAS recebeu mais recursos do orgamento do Governo do
Estado do que da Unido destinados a projetos de capacitagdo da populagao,
capacitacdo de profissionais e dirigentes de entidades sociais que atuam em
creches, programas de idosos e de pessoas portadoras de deficiéncias. Esses
valores, também, se destinaram a assisténcia a grupos vulneraveis na concessao de
beneficios diversos, albergues para mulheres vitimas de violéncia, vale-transporte,
capacitacdo de adolescentes e pessoas deficientes, centros de convivéncia para
idosos e subvengdes sociais. E possivel explicitar a evolucdo do financiamento do
Estado: é que os recursos antes injetados na FAS e na FEBEMCE foram
transportados para o FEAS, portanto, houve apenas um realinhamento proveniente
da nova estrutura da SAS, exigido pela CIB. Assim, somente no Governo Lucio
Alcantara, seis anos apo6s o inicio do funcionamento do Fundo, o FEAS vai ser
utilizado pelo Estado, mas, parcialmente, porque os recursos do PROARES

continuam sem alocacgao no FEAS.

Uma questao digna de analise € o repasse do FMAS do Municipio de
Fortaleza para o FEAS, da ordem de 26.716,72 (vinte e seis mil, setecentos e
dezesseis reais e setenta e dois centavos), para cobertura de a¢des nos albergues,
e internamentos de idosos, ou seja, dos programas, hoje, denominados de protegao
social especial de alta complexidade. Do ponto de vista da LOAS e da estruturacao
dos fundos de assisténcia social, essa alocagdo traduz uma distorgdo no sistema,
pois, na logica do financiamento que rege os fundos, o FMAS nao deveria repassar
esses recursos para o FEAS. Assim, essa relagdo aparece como um convénio
Prefeitura-Estado para que este realize as acgbes referidas que deveriam ser
executadas pelo Municipio. De um lado, o Estado argui que o Municipio ndo aceitou
realiza-las por falta de estrutura técnica e fisica do Municipio. O Governo municipal
comandado por Juracy Magalh&es n&o aceitou receber essas agdes porque a PMF
nao tinha estrutura, e o Governo do Estado ndo queria repassar os prédios onde os
mesmos funcionavam. Em verdade, a questdo é analisada por alguns gestores e
conselheiros como oriundas das divergéncias politicas entre a gestdo do Estado e

Municipio de Fortaleza, ja que os governantes sao de partidos opostos. No Governo



294

Lacio Alcantara, o Estado também nao ofereceu condigbes para transferir esses
programas para o municipio, tendo adotado a relagdo convenial com uma entidade
assistencial para gerir as casas, os albergues, enfim, executar os programas,
permanecendo a SAS com o monitoramento, a capacitacdo e a avaliagdo do

trabalho.

O ano de 2004 refere duas medidas que devem ser consideradas no
financiamento da assisténcia: a primeira diz respeito ao FECOP e a segunda as

subvencgdes sociais.

) FECOP - o Fundo Estadual de Combate a Pobreza foi previsto para

funcionar no periodo de 2004 a 2010, tem como objetivo

Viabilizar para toda a populagdo do Ceara o acesso a niveis dignos de
subsisténcia, cujos recursos serdo aplicados exclusivamente em acdes
suplementares de nutrigdo, habitagdo, educagido, saude, saneamento
basico, reforgo de renda familiar e outros programas de relevante interesse
social, voltados para a melhoria da qualidade de vida. (CEARA, Lei Compl.
37, 2003)

O FECOP é gerido pela Secretaria Estadual da Fazenda e obedece as
decisbes tomadas pelo Conselho Consultivo de Politicas Publicas de Incluséo
Social, composto por dez secretarios de Estado, quatro representantes da sociedade
civil e um representante da Associagdo dos Prefeitos do Ceara (APRECE). Os
recursos desse fundo especial contabil procedem de varias fontes: Imposto de
Operagdes Relativas a Circulagdo de Mercadorias sobre Prestagdes de Servigos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicag¢ao (ICMS), dos servigos
prestados em aliquotas de bebidas alcodlicas, armas e muni¢des, fumo, cigarro,
avides ultraleves, energia elétrica, gasolina, dotagbes orgamentarias, doagdes,

auxilios, subvencdes, legados, entre outros. 2

A aplicagao da arrecadagado do FECOP destina-se a agao social, agricultura e
pecuaria, ciéncia e tecnologia, cultura, desenvolvimento local e regional, educagao
basica, esporte e juventude, infra-estrutura, ouvidoria e meio-ambiente,

planejamento e coordenagao, recursos hidricos, trabalho e empreendedorismo.

2 Para melhor entendimento ver a Lei Complementar n°. 37/2003 e o Decreto n°. 27.379/2004

(Estado do Ceara). Ambos explicitam as bases da arrecadagéo, a organizagdo, os objetivos e a
operacionalizagao do Fundo.
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Em 2004, o FECOP destinou para a SAS a importancia de R$ 42.724.658,44
(quarenta e dois milhdes, setecentos e vinte e quatro mil seiscentos e cinquenta e
oito reais e quarenta e quatro centavos), tendo uma aplicacédo de 95%. Em 2005,
autorizou R$ 39.294,818, 05 (trinta e nove milhdes duzentos e noventa e quatro mil
oitocentos e dezoito reais e cinco centavos). Observe-se que houve redug¢ao de mais
de dois milhdes e a aplicagdo alcangou apenas 87%. Essa diminuicao de
investimento € explicada por dificuldades que a SAS encontrou na relagdo convenial,

retardando o desenvolvimento dos projetos anteriormente acertados.

Para 2006, o FECOP apresentou uma previsdo de arrecadacao de cerca de
R$ 158.787.877,99 (cento e cinqlienta e oito milhdes e setecentos e oitenta e sete
mil oitocentos e setenta e sete reais e noventa e nove centavos). Apresentamos o
volume de recursos previstos para esse ano no grafico n°. 1, quando se observa que
a acao social é a mais aquinhoada das politicas, recebendo 31.52%, ou seja,

50.050.000,00 (cinquenta milhdes e cinqlienta mil reais).

Grafico n°. 1

Representagéo grafica — Recursos FECOP/2006

@ Agéo Social
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O Trabalho e empreendedorismo

O Cultura

Fonte: Secretaria do FECOP

Voltando para o ano de 2004, os gestores da SAS garantem que os recursos
do FECOP passam pelo FEAS. Essa entrada no FEAS, contudo, ndo passa de uma
formalidade administrativo-financeira, implicando: 1 os projetos sdo aprovados pelo

Conselho Consultivo do FECOP; 2 o CEAS nado é consultado nem toma
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conhecimento dos projetos; 3 os recursos ja entram no FEAS com destino certo -
sao recursos ja “carimbados” pelo Conselho Consultivo do FECOP. Mais uma vez,
0s programas assistenciais numa mesma secretaria sdo comandados a parte do
comando unico da assisténcia, pois, se o CEAS n&o aprova os projetos, significa um
rompimento com esse comando. “Entretanto, quando surgem problemas com o0s

convénios e os projetos, o CEAS é chamado para resolver’. (C 03)'"

Do ponto de vista da entrada de recursos do FECOP no FEAS, podemos
analisar: em 2004, o FECOP investiu nos programas da SAS a importancia de R$
42.724.658,44 (quarenta e dois milhdes, setecentos e vinte e quatro mil, seiscentos
e cinquenta e oito reais e quarenta e quatro centavos). O investimento do Estado
empenhado no FEAS totaliza R$ 36.809.999,61 (trinta e seis milhdes, oitocentos e

nove mil, novecentos e noventa e nove reais e sessenta e um centavos).

1 O total autorizado pelo Estado para o FEAS foi R$ 51.730.884,60
(cinqienta e um milhdes setecentos e trinta mil e oitocentos e oitenta e
quatro reais e sessenta centavos);

2 O volume de recursos aplicados empenhados pelo FEAS importou em R$
36.809.999,61(trinta e seis milhdes, oitocentos e nove mil, novecentos e
noventa e nove reais e sessenta e um centavos);

3 O FECOP aplicou na assisténcia social R$ 42.724.658,44 (quarenta e dois
milhdes setecentos e vinte quatro mil, seiscentos e cinquenta e oito reais e

quarenta e quatro centavos).

Considerando esses numeros, podemos inferir que:

1 houve defasagem, entre o fixado e o empenhado, de R$ 4.553.680,58
(quatro milhdes, quinhentos e cinqlenta e trés mil, seiscentos e oitenta
reais e cinquenta e oito centavos);

2 a aplicacgéao total do FECOP né&o foi via FEAS (atividades-fim) porque nesse
caso o FEAS deixou de receber do FECOP R$ 5.914.658,83 (cinco milhdes
novecentos e quatorze mil, seiscentos e cinquenta e oito reais e oitenta e

trés centavos); os recursos do FECOP foram destinados a atividades-fim da

% O conselheiro refere-se a algumas vezes que o CEAS foi chamado para apurar irregularidades em
projetos financiados pelo FECOP, projetos dos quais sequer havia tomado conhecimento.
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SAS - bolsa cidada, protegao ao idoso, protecdo a pessoa portadora de
deficiéncia;

3 se o FECOP destinou R$ 42.724.658,44 (quarenta e dois mil, setecentos e
vinte e quatro mil reais, seiscentos e cinquenta e oito reais e quarenta e
quatro centavos) ao FEAS, o Governo do Estado n&o depositou recursos do

Tesouro do Estado (funcdo 08)'"*

para a assisténcia social nesse ano. Isso
significa que o FECOP sustentou as a¢des da SAS em 2004 e que parte

dos seus recursos nio foi alocado no FEAS.'"®,

Ainda é preciso analisar: em 2003, n&o havia sido instituido o FECOP e o
Governo do Estado empenhou pelo FEAS R$ 27.500.661,88 (vinte e sete milhdes,
quinhentos mil, seiscentos e sessenta e um reais e oitenta e oito centavos). Se o
Governo tivesse mantido esse mesmo valor para 2004, alocando-o no FEAS e os
somasse aos R$ 42.724.571,15 (quarenta e dois milhdes, setecentos e vinte e
quatro mil, quinhentos e setenta e um reais e quinze centavos) do FECOP, a
assisténcia teria sido contemplada com R$ 70.225.233,03 (setenta milhdes,
duzentos e vinte e cinco mil, duzentos e trinta e trés reais e trés centavos). Isso,
porém, nao foi sequer autorizado (previsto), pois, como vimos a autorizagao total foi
de R$ 51.730.884,60 (cinquenta e um milhdes, setecentos e trinta mil, oitocentos e
oitenta e quatro reais e sessenta centavos). Essa distorgdo, explicada a luz dos
numeros, nos da a clareza de que o Governo abateu recursos da assisténcia social,
ou realizou servigos e programas utilizando outras estratégias de repasse, alijando o

FEAS do seu papel de gestor/controlador da gestéo financeira da assisténcia.

Essas analises nos permitem perceber a fragilidade da alocagao dos recursos
destinados a assisténcia: o Estado do Ceara ndo tem recursos orgcamentarios
definidos; ha variacdes todos os anos, e, nem sempre, sdo mantidos sequer aqueles
valores anteriores de um ano para outro; na verdade, ndo existe comando unico
financeiro. Nesse sentido, a assisténcia esta a mercé da vontade politica do
governante do Estado. Por outro lado, o Conselho Estadual de Assisténcia nao

aprofundou a questao, pois, nas entrevistas, ndo vieram a tona discussdes acerca

174

. A fungao 08 no Plano de Contas do Governo é destinada as despesas da assisténcia social.

A criacao desse fundo contabil destinava-se a complementacdo do orgamento, mas, na verdade,
ele passou a sustentar toda a programacéo da assisténcia social.
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dessa distorcdo orgamentaria, demonstrando que os conselheiros ndo dominam o

financiamento ou ndo o consideram elemento importante na Politica. '®

O Estado do Ceara foi advertido pela CIT e pela CIB de que sé voltaria a
receber recursos do FNAS quando todos os recursos destinados a assisténcia social
fossem alocados na unidade orcamentaria do FEAS. Nesse ano (2004), o FEAS
empenhou da Unido o valor de R$ 4.076.898,55 (quatro milhdes, setenta e seis mil,

oitocentos e noventa e oito reais e cinquenta e cinco centavos).

No ano de 2005, a Unido, empregou (empenhou) no Estado do Ceara via
FEAS o total de R$ 1.582.567,16 (um milhdo e quinhentos e oitenta e dois mil,
quinhentos e sessenta e sete reais e dezesseis centavos) equivalente a menos da

metade do ano anterior (em custeio, transferéncias correntes e investimentos).

Enquanto o FEAS teve uma alocagdo, do Tesouro do Estado, de
40.993.869,67 (quarenta milhdes, novecentos e noventa e trés mil, oitocentos e
sessenta e nove reais e sessenta e sete centavos). Segundo informagdes do
FECOP, este transferiu para o FEAS a importancia de R$ 39.294.818,05 (trinta e
nove milhdes, duzentos e noventa e quatro mil, oitocentos e dezoito reais e cinco

centavos). Ao analisar esses valores, verificamos que:

1) prevalecendo o depdsito do FECOP no FEAS, o Governo do Estado
empregou apenas R$ 1.699.051,17 (um milhdo, seiscentos e noventa e
nove mil, cinqienta e um reais e dezessete centavos) de recursos do
Tesouro (na fungao 08);

2) esses dados do FEAS indicam que o Estado esta alocando mais recursos
do FECOP (que é um fundo temporario) do que das fontes originais
anteriores, ou seja, do recurso do Tesouro Estadual. Se retirarmos o
investimento do FECOP do FEAS, a SAS investiu valores semelhantes
aos de 1999 e 2001, o que demonstra um descaso para com a Politica de
Assisténcia Social, isto €, desobediéncia a lei que exige o co-
financiamento da politica; e

3) na nossa interpretagdo, a assisténcia social esta, agora, a mercé dos
recursos do FECOP. Nao é exagero dizer que os programas da SAS estao

sendo sustentados por esse Fundo - conta 31, significando mais uma vez

76 Ao fim desta pesquisa observamos que alguns conselheiros despertaram para a necessidade de

compreenderem melhor o financiamento da assisténcia.
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a incerteza e a subordinagdo aos recursos “carimbados” do Conselho
Consultivo do FECOP e alijamento do CEAS.

Se essa logica financeira do Governo permanecer, a assisténcia social no
Estado ficara com seus recursos subordinados inteiramente ao FECOP e o perigo
reside ai: a) trata-se de um fundo contabil especial e temporario, (embora
orgcamentario) cuja duragao é até 2010, com recursos insuficientes para atender as
demandas da politica; b) facilita a auséncia de recursos para a assisténcia social do
orcamento do tesouro do Estado'””. Reduz, mais uma vez, a assisténcia a vontade

dos governantes, descaracterizando-a como politica publica, dever do Estado.

No discurso do governador Lucio Alcantara, o FECOP & um fundo para
complementar os recursos do trabalho de combate a pobreza, visando a realizagao
de programas estruturantes que contribuam para elevar a qualidade de vida dos
usuarios. Assim, a partir da nossa analise, verificamos que nao ocorreu uma
complementacéo, ao contrario, ele vem se tornando o recurso mais importante, na
verdade o unico, da assisténcia social, até porque o PROARES esta finalizando seu

prazo de permanéncia no Estado.

Uma observagao que merece reflexao profunda encontramos no dialogo que
mantivemos com um gestor da SAS, ao adentrar na variagdo do financiamento da
assisténcia no Ceara: ao longo da vida da Secretaria ja passamos por varios
momentos: primeiro, fomos sustentados em muitos programas pelos recursos da
LBA, do CBIA e outros 6rgdos federais; depois, o Sistema Nacional de Emprego
(SINE) sustentou as agbes da, entdo, Secretaria do Trabalho e Assisténcia Social;
mais tarde foi o Fundo de Assisténcia do Trabalhador (FAT); e, agora, tudo indica
que é o FECOP."”® Esse depoimento é muito mais do que um desabafo, pois denota
a preocupacao: quem vai sustentar a assisténcia social depois do FECOP? Que
medidas o Estado deve tomar, visando a garantir recursos orgamentarios para

desenvolver a Politica, assumindo seu lugar no co-financiamento.

A assisténcia social s6 pode sobreviver com recursos garantidos pelo tesouro

estadual. Por isso, essas ocorréncias nos levam ao entendimento de que o Governo

" O recurso contabil do FECOP é contabilizado no Orgamento Geral do Estado variando a cada ano.

Nosso argumento € de que o Governo criou um fundo especial e temporario em substituicdo ao
orgcamento normal do Tesouro.

7% Essa observacéo que transcrevo, deu-se através de um gestor por ocasido de nossos contatos na
SAS para desvendar o “n6 goérdio” da descentralizagéo financeira.
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se recusa a vincular recursos da assisténcia ao orgamento do Estado, precisando

usar um artificio contabil para fazé-lo.

II) As subvencbes sociais (como ja abordadas em capitulo anterior) sao
transferéncias de recursos publicos para instituicdes publicas ou privadas, sem fins
lucrativos, para prestacdo de servicos essenciais de assisténcia social, cultura,
saude e educacéao; visam a cobrir exclusivamente despesas de custeio, como forma
de suplementagao e incentivo as suas atividades, dentro dos limites compativeis
com a capacidade financeira do Estado e sempre que o atendimento direto e gratuito

ao publico se revele o mais econdémico.

Em 2004, a SAS adota o primeiro credenciamento publico de entidades
sociais para fins de recebimento de subvengdes sociais. Essa nova modalidade de
credenciamento visa a superar os tradicionais privilegiamentos politicos que sempre

acompanharam as subvengdes ao longo dos anos.

No novo processo, as entidades passam por etapas classificatdrias visando a
concorrer com outras entidades. As etapas do edital obedecem a qualificacdo e
habilitagao juridico-fiscal e financeira; qualificagdo e habilitagao técnica; formalizagao

e socializacao de informagdes dos convénios e homologacao do credenciamento.

Para 2007, as subvencdes do Governo estadual para a area da assisténcia
social somam R$ 2.315.846,17 (dois milhdes, trezentos e quinze mil, oitocentos e
quarenta e seis reais e dezessete centavos). Entre as politicas beneficiadas, a
assisténcia € a mais aquinhoada. Esses recursos sido alocados no FEAS e

repassados, diretamente, as entidades classificadas.

A insatisfacdo relativa aos resultados, principalmente, na classificacdo
técnica, move as entidades a interposicdo de recursos na tentativa de obter os
subsidios e, para isso, utilizam a interferéncia politico - partidaria. E dificil superar a
cultura clientelista, paternalista, mediada pelo favor, que semeia protecionismos na

Politica de Assisténcia Social no Ceara.

O financiamento da assisténcia social no Estado do Ceara, a partir do quadro
de realidade apresentado, permite-nos assinalar que a descentralizagao financeira
obedece aos ditames da relagdo convenial, além de permanecer com um

investimento bastante elevado na execucao direta da protecdo social basica,
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significando que ndo se concretizou o sistema descentralizado e participativo da

assisténcia social.

Diante do que foi exposto, o desafio para o novo Governo continua sendo a
descentralizagédo da assisténcia social, porém, na perspectiva da cidadania e da
justica social. O desafio do CEAS ¢é radicalizar a democracia, assumindo o lugar
social e politico que lhe cabe, desviando-se da tarefa que Governos passados lhe
atribuiram de, apenas, legitimar as ag¢des governamentais. Estd posto ai o
imperativo: garantir que o Estado exerca seu papel no co-financiamento com

transparéncia e ética objetivando o enfretamento da miséria e da excluséo social.



6 CONSIDERACOES FINAIS

Apresentar consideragdes finais acerca de um trabalho desta natureza é
refletir sobre sua incompletude. E o momento, por exceléncia, em que percebemos e
sentimos que a produgdo do conhecimento é um processo sempre em aberto
vivenciado por aproximag¢des. No momento de (re)pensar o todo da produgéo para
delinear “conclusées”, fomos tomada por inquietacdes: “poderia ter sido diferente”;
existem mais possibilidades a serem exploradas “, “a dinamica expositiva poderia ser
invertida...” S&o sentimentos e emocdes préoprios da circunstancia de finalizacao:
estamos “abandonando” a tese, ou, ela “esta nos deixando”, ja oferecendo razdes
para novas caminhadas, novos horizontes e novas utopias. Apresentamos, aqui, o
produto de um empenho diligente de quatro anos de estudo, de um compromisso
assumido na academia, mas, também, no combate estrénuo em prol da

consolidacao da Politica de Assisténcia Social.

Ao longo da pesquisa, sedimentamos a convicgdo de que a assisténcia é
produto histérico da formagao social do Estado capitalista que se movimenta de
modo diferente em conjunturas sociais, ora mais centralizadas, entdo mais abertas,
as vezes mais conservadoras, noutras ocasides mais progressistas. Assim, a
assisténcia constitui-se na vida brasileira, como campo sécio-historico que
consubstancia necessidades e demandas da classe reconhecidamente pobre,
imersa nos processos de dissociagdo impostos pelas razbes capitalistas, sem
visibilidade social, sem forca politica para transformar a realidade a que esta
submetida. Com este perfil, a Assisténcia demanda um Estado regulador da Questéo
Social que viabilize a todos que dela necessitem o0 acesso a padrdes de dignidade

pela via dos direitos, materializados em politicas publicas.

A assisténcia social ascendeu a condigao de politica publica na Constituicdo
de 1988, nos percursos da democratizagdo. Nesses quase vinte anos, nao
conseguiu efetivar transformagdes na vida dos usuarios, no sentido da superacao da
pobreza. Os limites impostos pela experiéncia brasileira de ajuste a ordem do capital
mundializado inviabilizam uma atuacdo institucional que favorega o acesso dos

individuos e grupos a patamares emancipatorios.

O Estado brasileiro fragiliza suas formas de regulagcdo em face da

complexidade da Questao Social Contemporanea, declinando de politicas sociais
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universais conquistadas nas lutas democraticas, passando, entao, a exercer fungoes
reguladoras, focalistas e restritivas via politicas compensatérias, pautadas na

caréncia e nao nos direitos.

Neste padrdo regulatério, o Estado brasileiro ndo incorporou a dimensao
emancipatoéria circunscrita na LOAS, desrespeitando o principio fundante da
supremacia do atendimento as necessidades sociais sobre as exigéncias de

rentabilidade econdémica.

No Brasil do final do século XX e inicio do século XXI, na confluéncia
contraditéria entre a democratizagdo e o ajuste estrutural, estabeleceu-se uma
distancia entre o perfil legal (da lei) do Pais e a propria intervencao estatal. A lei e os
aparatos institucionais ndo sao suficientes para fazer valer os direitos estabelecidos
e consignados nas politicas publicas. E o confronto entre o legal e o real,
expressando como exigéncia histérica a continuidade da Iuta cotidiana dos

movimentos sociais.

Este distanciamento entre o plano legal-institucional e o plano real da
intervencao estatal é patente no terreno da Assisténcia. A investigagao desenvolvida
bem configurou este “gap” com suporte no eixo da descentralizagao da Politica de

Assisténcia, ao longo de quase 14 anos de LOAS.

Ao adentrar os intersticios da descentralizacdo do Estado brasileiro, a
pesquisa nos levou a concluir que, em meio a tensdes e contradicdes, a
centralizacado faz parte dos momentos mais autoritarios da nossa historia politica e
econdmica, viabilizando, em determinadas conjunturas, a atuagcdo do Estado para
ganhar a adesao subordinada das massas. Essa dindmica contraditoria foi visivel, na
ditadura militar (1964-1985), quando o Estado passou a viabilizar programas e
beneficios para uma populagédo oprimida, alargando, o campo da prote¢éo social ao
possibilitar servicos sociais a individuos e familias, tradicionalmente, privados do
acesso a tais servigos. Emerge as protoformas da seguridade social no Brasil, como
alicerce politico para a legitimacdo do poder ditatorial que investia na sua
permanéncia no poder, articulando forca e adesao subordinada pela via dos servigos
assistenciais. A conquista da seguridade social pelos trabalhadores brasileiros foi

determinada na luta democratica durante o processo constituinte.
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A dindmica da investigacdo, em seus diferentes mecanismos e estratégias,
revelou que, no ambito da politica de Assisténcia — historicamente uma “no-
politica”, pois restrita a um campo de sombras — a descentralizagao, representa um
avanco, configurando uma referéncia politico-administrativa de trabalho, fundado no
pacto federativo, onde as trés esferas governamentais exercem competéncias

comuns e especificas nas subunidades da Federacgao.

A Carta Constitucional também fortalece a participacao da populagdo, a quem
compete controlar as agdes governamentais para garantir o acesso a assisténcia a
quem dela necessitar. Avancando nessa reflexdo critica, ficou claro que nos
caminhos e (des)caminhos da Politica de Assisténcia Social, determinadas medidas,
consignadas como descentralizadoras, confundiam-se com processos de
desconcentragdo, delegando-se responsabilidades e tarefas, sem a efetiva
transferéncia do poder para os municipios e, sobremodo, sem a necessaria

participacado da sociedade civil na condi¢cao de sujeito.

Durante esses quinze anos, a assisténcia social viveu verdadeira saga,
exigindo medidas para aproximar agdes e servigos da populagao: foram empecilhos
de ordem politica, administrativa e financeira. Os maiores cortes orcamentarios
efetivados sob o dominio dos governos do ajuste sempre recairam na area social,
indicando a inexisténcia de vontade politica de investir na emancipacdo da

populacdo pobre que se vé presa nas armadilhas cotidianas da mera sobrevivéncia.

Os governos federais da década de 1990, ao implementarem suas politicas
de ajuste, ndo investiram de forma efetiva na descentralizacdo da Assisténcia,
utiizando mecanismos administrativos e até mesmo legais para retardar a
operacionalizacdo da politica ndo institucionalizada, de fato, pela via das Normas
Operacionais Basicas. As acbes previstas nas NOBs de 1997 e 1998, quando
confrontadas com os relatérios das conferéncias e outros documentos oficiais,

revelam que o sistema descentralizado da assisténcia ndo se consolidou.

A despeito de todas as orientacbes emanadas desses documentos oficiais, as
NOB’s, constatamos na pesquisa dificuldades politicas, administrativas e
financeiras, dividindo os trés niveis de governo, impedindo, assim, a partilha de
poder previsto no pacto federativo. O avango da descentralizagdo esbarra, tambéem,
no movimento de forgca de “cima para baixo”, isto €, da instancia superior para as

instancias logo abaixo, de forma gradativa e sem a devida transferéncia de recursos.
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As transferéncias limitavam-se aos repasses de programas, projetos e
servigos, ja existentes, para os municipios, comprometendo a perspectiva da
descentralizagao politico - administrativa e financeira. A rigor, a Unido e os estados
desconcentraram seu aparelho administrativo, transferindo responsabilidades para
0S municipios, que os receberam, por forca da lei, sem estarem devidamente
preparados. Essa “descentralizacdo pela metade” debilitou os governos municipais

que, de direito, sdo os organizadores e executores da politica de assisténcia.

Acompanhando, de forma sistematica, o percurso da Assisténcia Social no
Brasil e de modo peculiar, no Ceara, reforcamos a convic¢gao de que estamos a viver
um novo momento no ambito da politica de assisténcia. Em 2004, deflagrou-se um
movimento coletivo de (re)constituicdo da Assisténcia, buscando, acima de tudo, tirar
os “direitos do papel” para efetiva-los na pratica. Marcos importantes séo a definicao
dos direitos socioassistenciais e a consolidagao da PNAS/SUAS. Entendemos que
este novo momento comega a circunscrever um fecundo objeto de estudo, em

sucessivas aproximagdes para fazer da Assisténcia Social um “concreto pensado”.

Trazendo o foco analitico para o nosso objeto especifico de estudo - a
descentralizagdo da Politica de Assisténcia Social no Ceara (1995-2006) -,
constatamos que as exigéncias juridico-institucionais da descentralizagao foram
devidamente implementadas, por conta de um trabalho permanente e sistematico da
Secretaria de Agao Social/SAS, em termos de mobilizagao, capacitacdo de técnicos,
conselheiros e gestores e da implementacdo de conselhos e fundos municipais e
criacdo de o6rgaos especificos de assisténcia em quase todos 0s municipios
cearenses. Assim, o Ceara destaca-se como um dos entes federativos que, do ponto

de vista formal, avancou na descentralizagcao da politica de assisténcia social.

A pesquisa, no entanto, nos propiciou bases empiricas para perceber limites e
tensdes nos percursos da descentralizagdo da Assisténcia Social no contexto do
Ceara. De fato, o Governo Estadual repassa encargos e responsabilidades com a
gestdo da Assisténcia para os municipios que, na sua maioria, enfrentaram
contingéncias de desestruturagcao técnico-administrativa e financeira. Cabe ressaltar
que, nesse contraditério processo, uma parte significativa dos municipios cearenses
envidou esforgos para constituir uma estrutura, inclusive, com a contratacdo de
recursos humanos. Depoimentos revelam que determinados governos municipais

investiram na Assisténcia para garantir servigcos sociais a populagdo, enquanto
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outros sobrevivem tio-somente com o0s recursos recebidos do Ministério do

Desenvolvimento e Combate a Fome.

Entre as descobertas da pesquisa, destacamos a dissociacdo do discurso da

descentralizagao da Assisténcia em relagéo a pratica.

Neste tocante, um ponto que cabe enfatizar é a existéncia de certa ruptura no
pacto federativo do Ceara. A rigor, o Governo estadual desvencilha-se de
determinados encargos e responsabilidades, mas permanece como 6rgdo executor
da politica. Esta é uma situacao vivenciada principalmente no Municipio de Fortaleza
onde mantém centros de educacao infantil, centros de iniciagao profissional, Abrigos,
acdes continuadas, creches, centros comunitarios, Restaurante Mesa do Povo e
outros programas de seguranga alimentar. Assim, a competéncia de coordenador da

politica no interior do Estado € secundarizada a favor da execugao.

Merece realce no contexto da Secretaria de Assisténcia Social, no ambito da
descentralizagao da Assisténcia, o trabalho técnico-politico, de carater institucional,
dos articuladores regionais que, desde 1997, desempenham um papel-chave no
trabalho cotidiano de enraizar e consolidar a Politica de Assisténcia Social nos

municipios cearenses.

Em relacdo ao controle social exercido pelo CEAS, a pesquisa revela que os
conselheiros entendem o Conselho como espago contraditério para disputas
politicas. Quanto a participagdo do CEAS na descentralizacdo, esta foi deixada ao
Estado, e o Conselho, apenas, acompanhou as agdes pelos relatérios. Na verdade,
nao é possivel, ainda, afirmar o Colegiado como espacgo consolidado de controle
social, pois os governos desse periodo ndo compartiiharam decisbes, apenas
fizeram demandas em obediéncia as normas legais. O CEAS nao conseguiu
priorizar uma agenda propria. Observamos, contudo, nesses ultimos dois meses,
medidas tomadas pela sociedade civil no interior do CEAS que indicam
posicionamentos de confronto com o governo em defesa da consolidagédo da Politica

de Assisténcia Social no Estado.

Destacamos na pesquisa a compreensao dos gestores da SAS acerca da
descentralizagao da Politica de Assisténcia Social, pois, mesmo como participes do

processo, revelaram as dificuldades de implementacéo, confirmando e ampliando os
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dados por nés constatados, principalmente quanto a auséncia do Estado do co-

financiamento da politica.

Uma das descobertas que consideramos mais relevante em termos de
entraves a descentralizacdo da Assisténcia Social no Ceara reside no financiamento.
Essa investigagdo permitiu-nos constatar que o Estado n&o consolidou o FEAS
nesse periodo, na medida em que ndo assume o co-financiamento da Politica e
deixa de repassar recursos mediados pelo Fundo, comprometendo, assim, a gestédo

financeira da politica.

No tocante, especificamente, ao momento contemporaneo da Assisténcia,
uma dimensao que mobilizou o nosso esforgo investigativo foi a implementacao dos
CRAS. Nesse sentido, constatamos que essas unidades publicas estatais situadas
em territérios que agregam individuos e familias com necessidades e demandas
sociais constituem espacos de materializacdo da Politica de Assisténcia Social. A
pesquisa mostra a necessidade de introduzir medidas inovadoras e criativas,
mobilizando e organizando os demandantes da assisténcia para o acesso a
programas, projetos e servigos que possibilitem o atendimento aos direitos de

cidadania.

Trazendo nossas reflexdes para hoje — 2007 — antevemos no Estado do
Ceara, com origem no governo de Cid Gomes (mandato 2007-2010), a assisténcia
vivenciar um novo momento. Este aponta para uma possivel desestruturacdo da
Politica de Assisténcia Social, pois a reforma administrativa proposta extinguiu a
SAS, criando a Secretaria do Trabalho e Desenvolvimento Social, comprometendo,

assim, a visibilidade institucional da Assisténcia Social.

O oficio de pesquisadora coloca-nos como tarefa investigativa o
acompanhamento sistematico deste novo momento como um instigante objeto de
estudo. O curso da realidade mostra que a produg¢ao do conhecimento € um infinito

caminho de aproximacgdes.
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ANEXO A
METAS PARA O MILENIO

Erradicar a extrema pobreza e a fome

O numero de pessoas em paises em desenvolvimento vivendo com menos de um doélar ao dia caiu para
980 milhGes em 2004, contra 1,25 bilhdo em 1990. A proporgdo foi reduzida, mas os beneficios do
crescimento econémico foram desiguais entre os paiges e entre regiGes dentro destes paises. As maiores
desigualdades estdo na Ameérica Latina, Caribe e Africa Subsaariana. Se o ritmo de progresso atual
continuar, o primeiro objetivo ndo sera cumprido: em 2015 ainda havera 30 milhGes de criangas abaixo
do peso no sul da Asia e na Africa.

Atingir o ensino basico universal

Houve progressos no aumento do numero de criangas freqlientando as escolas nos paises em
desenvolvimento. As matriculas no ensino basico cresceram de 80% em 1991 para 88% em 2005.
Mesmo assim, mais de 100 milhdes de criancas em idade escolar continuam fora da escola. A maioria
sdo meninas que vivem no sul da Asia e na Africa Subsaariana. Na América Latina e no Caribe, segundo
o Unicef, criancas fora da escola somam 4,1 milhdes.

Promover a igualdade entre os sexos e a autonomia das mulheres

A desigualdade de género comeca cedo e deixa as mulheres em desvantagem para o resto da vida.
Nestes Ultimos sete anos, a participacdo feminina em trabalhos remunerados ndo- agrlcolas cresceu
pouco. Os maiores ganhos foram no sul e no oeste da Asia e na Oceania. No norte da Africa a melhora
foi insignificante: Um em cinco trabalhadores nestas regides é do sexo feminino e a proporgdo ndo muda
ha 15 anos.

Reduzir a mortalidade infantil

As taxas de mortalidade de bebés e criangas até cinco anos cairam em todo o mundo, mas o progresso
foi desigual. Quasell milhGes de criangas ao redor do mundo ainda morrem todos os anos antes de
completar cinco anos. A maioria por doengas evitadveis ou tratdveis: doengas respiratorias, diarréia,
sarampo e malaria. A mortalidade infantil é maior em paises que tém servigos basicos de saude
precarios

Melhorar a saude materna

Complicagbes na gravidez ou no parto matam mais de meio milhdo de mulheres por ano e cerca de 10
milhdes ficam com seqlielas. Uma em cada 16 mulheres morre durante o parto na Africa Subsaariana. O
risco € de uma para cada 3,800 em paises industrializados. Existem sinais de progresso mesmo em
areas mais criticas, com mais mulheres em idade reprodutiva ganhando acesso a cuidados pré-natais e
pés-natais prestados por profissionais de salde. Os maiores progressos verificados sdo em paises de
renda média, como o Brasil.

Combater o HIV/Aids, a malaria e outras doencgas

Todos os dias 6,8 mil pessoas sdo infectadas pelo virus HIV e 5.,7 mil morrem em consequéncia da Aids
- a maioria por falta de prevencgdo e tratamento. O nimero de novas infecgdes vem diminuindo, mas o
nimero de pessoas que vivem com a doenga continua a aumentar junto com o aumento da populagéo
mundial e da maior expectativa de vida dos soropositivos. Houve avangos importantes e o
monitoramento progrediu. Mesmo assim, sé 28% do nimero estimado de pessoas que necessitam de
tratamento o recebem. A malédria mata um milhdo de pessoas por ano, principalmente na Africa. Dois
milhdes morrem de tuberculose por ano em todo o mundo.

Garantir a sustentabilidade ambiental

A proporcdo de areas protegidas em todo o mundo tem aumentado sistematicamente. A soma das areas
protegidas na terra e no mar ja é de 20 milhdes de km2 (dados de 2006). O A meta de reduzir em 50%
o0 numero de pessoas sem acesso a agua potavel deve ser cumprida, mas a de melhorar condicées em
favelas e bairros pobres esta progredindo lentamente

Estabelecer uma Parceria Mundial para o Desenvolvimento

Os paises pobres pagam a cada dia o equivalente a US$ 100 milhGes em servigo da divida para os paises
ricos. Parcerias para resolver o problema da divida, para ampliar ajuda humanitaria, tornar o comércio
internacional mais justo, baratear o preco de remédios, ampliar mercado de trabalho para jovens e
democratizar o uso da internet, sdo algumas das metas.

Fonte: http://www.pnud.org.br/odm/index.php?lay=o0dmi&id=odmi
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ANEXO B

DECALOGO DOS DIREITOS SOCIOASSISTENCIAIS

1. Todos os direitos de protegéo social de assisténcia social consagrados em Lei para todos: Direito,
de todos e todas, de usufruirem dos direitos assegurados pelo ordenamento juridico brasileiro a
protecao social ndo contributiva de assisténcia social efetiva com dignidade e respeito.

2. Direito de equidade rural-urbana na protecéo social ndo contributiva: Direito, do cidadao e cidada,
de acesso as protegbes basica e especial da politica de assisténcia social, operadas de modo
articulado para garantir completude de ateng&o, nos meios rural e urbano.

3. Direito de equidade social e de manifestagdo publica: Direito, do cidaddo e da cidada, de
manifestar-se, exercer protagonismo e controle social na politica de assisténcia social, sem sofrer
discriminagbes, restricdes ou atitudes vexatérias derivadas do nivel pessoal de instru¢do formal,
etnia, raga, cultura, credo, idade, género, limitagbes pessoais.

4. Direito a igualdade do cidadao e cidada de acesso a rede socioassistencial: Direito a igualdade e
completude de acesso nas atengdes da rede socioassistencial, direta e conveniada, sem
discriminagdo ou tutela, com oportunidades para a construgdo da autonomia pessoal dentro das
possibilidades e limites de cada um.

5. Direito do usuario a acessibilidade, qualidade e continuidade: Direito, do usuario e usuaria, da rede
socioassistencial, a escuta, ao acolhimento e de ser protagonista na construgdo de respostas dignas,
claras e elucidativas, ofertadas por servigos de agao continuada, localizados préximos a sua moradia,
operados por profissionais qualificados, capacitados e permanentes, em espacos com infra-estrutura
adequada e acessibilidade, que garantam atendimento privativo, inclusive, para os usuarios com
deficiéncia e idosos.

6. Direito em ter garantida a convivéncia familiar, comunitaria e social: Direito, do usuario e usuaria,
em todas as etapas do ciclo da vida a ter valorizada a possibilidade de se manter sob convivio
familiar, quer seja na familia biolégica ou construida, e a precedéncia do convivio social e comunitario
as solugdes institucionalizadas.

7. Direito a Protegdo Social por meio da intersetorialidade das politicas publicas: Direito, do cidadao e
cidada, a melhor qualidade de vida garantida pela articulagcdo intersetorial da politica de assisténcia
social com outras politicas publicas, para que alcancem moradia digna, trabalho, cuidados de saude,
acesso a educacao, a cultura, ao esporte e lazer, & seguranca alimentar, & seguranca publica, a
preservagdo do meio ambiente, a infra-estrutura urbana e rural, ao crédito bancario, a documentagao
civil e ao desenvolvimento sustentavel.

8. Direito a renda: Direito, do cidadao e cidada e do povo indigena, a renda individual e familiar,
assegurada através de programas e projetos intersetoriais de inclusdo produtiva, associativismo e
cooperativismo, que assegurem a insergado ou reinsergdo no mercado de trabalho, nos meios urbano
e rural.

9. Direito ao co-financiamento da prote¢do social ndo contributiva: Direito, do usuario e usuaria, da
rede socioassistencial a ter garantido o co-financiamento estatal — federal, estadual, municipal e
Distrito Federal — para operagao integral, profissional, continua e sistémica da rede socioassistencial
nos meios urbano e rural.

10. Direito ao controle social e a defesa dos direitos socioassistenciais: Direito, do cidadao e cidada, a
ser informado de forma publica, individual e coletiva sobre as ofertas da rede socioassistencial, seu
modo de gestao e financiamento; e sobre os direitos socioassistenciais, os modos e instancias para
defendé-los e exercer o controle social, respeitados os aspectos da individualidade humana, como a
intimidade e a privacidade.
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ANEXO C
COMPETENCIAS DO CONSELHO NACIONAL DE ASSISTENCIA SOCIAL:
| - aprovar a Politica Nacional de Assisténcia Social,

Il - normatizar as acgdes e regular a prestacdo de servicos de natureza publica e privada no
campo da assisténcia social;

Il - fixar normas para a concesséao de registro e certificado de fins filantrépicos as entidades
privadas prestadoras de servigos e assessoramento de assisténcia social;

IV - conceder atestado de registro e certificado de entidades de fins filantrpicos, na forma
do regulamento a ser fixado, observado o disposto no art. 9° desta lei;

V - zelar pela efetivacédo do sistema descentralizado e participativo de assisténcia social;

VI - convocar ordinariamente a cada 2 (dois) anos, ou extraordinariamente, por maioria
absoluta de seus membros, a Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, que tera a
atribuigcao de avaliar a situagao da assisténcia social e propor diretrizes para o
aperfeicoamento do sistema;

VII - (Vetado.)

VIII - apreciar e aprovar a proposta orgamentaria da Assisténcia Social a ser encaminhada
pelo 6rgao da Administragao Publica Federal responsavel pela coordenagao da Politica
Nacional de Assisténcia Social;

IX - aprovar critérios de transferéncia de recursos para os Estados, Municipios e Distrito
Federal, considerando, para tanto, indicadores que informem sua regionalizacdo mais
equitativa, tais como: populagdo, renda per capita, mortalidade infantil e concentracdo de
renda, além de disciplinar os procedimentos de repasse de recursos para as entidades e
organizagdes de assisténcia social, sem prejuizo das disposi¢cdes da Lei de Diretrizes
Orgamentarias;

X - acompanhar e avaliar a gestdo dos recursos, bem como 0s ganhos sociais e o
desempenho dos programas e projetos aprovados;

XlI - estabelecer diretrizes, apreciar e aprovar os programas anuais e plurianuais do Fundo
Nacional de Assisténcia Social (FNAS);

XII - indicar o representante do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) junto ao
Conselho Nacional da Seguridade Social;

Xl - elaborar e aprovar seu regimento interno;

XIV - divulgar, no Diario Oficial da Unido, todas as suas decisdes, bem como as contas do
Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS) e os respectivos pareceres emitidos.

Fonte: Cap. IlI, Art. 18 da LEl ORGANICA DA ASSISTENCIA SOCIAL
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ANEXO D

COMPETENCIAS DOS ARTICULADORES REGIONAIS*

¢ Identificacdo de caréncias e vulnerabilidades sociais locais;
e Assessoramento ao poder publico municipal e as organizag¢des da sociedade civil

na implantacdo, monitoramento e avaliagdo das politicas de assisténcia social,

e Fomento a criacdo de Consorcios Regionais;
e Representar a SAS-CE junto ao Poder Publico Municipal e Sociedade Civil

nas Regides Administrativas do Estado;

e Acompanhamento a programas co-financiados pelo Estado junto aos

Municipios;

e Assessoramento aos municipios na elaboragao dos planos de assisténcia
social, orgcamento, gestdo da informagdo, monitoramento, avaliagdo e

relatério anual de gestao;

e Repasse de dados sociais referentes aos municipios a “Célula de
Vigilancia Social” da SAS;

e Prestacao de apoio técnico as unidades operacionais;

e Assessoramento na elaboragdo dos PPAs municipais.

* Documento obtido junto ao CEAS-CE em janeiro de 2006.



ANEXO E

COMPONENTES DO ATENDIMENTO DO PROARES

COMPONENTES FAIXA ETARIA METAS
Centro de Educagao Infantil . .
Contribuir para a garantia do direito fundamental das criangas de 0 a 6 anos a 0 -6 anos Meta_ deﬁ 8.0 a 230 criangas/ano, de acordo com demanda e o projeto

~ o arquiteténico.
educacgéo, cultura, esporte, lazer e socializagao.
Pélo de Atendimento Meta de 1.000 atendimentos a criangas e adolescentes/més com
Contribuir para a garantia do direito das criancas e adolescentes de 7 a 18 8 — 18 anos renovagao a cada 04 meses = 3.000/ano. Meta de 500 atendimentos
anos a educagao, cultura, esporte, lazer e iniciagao profissional em carater a criangas e adolescentes/més com renovagao a cada 4 meses =
complementar a escola. 1.500, no caso da zona rural ou bairros menos populosos.
SOS Crianga . .
o . - . , Meta de 105 atendimentos/més = 1.260/ano, de acordo com a
Contribuir para a garantia dos direitos fundamentais de criangas e 0 - 18 anos
! ” demanda.
adolescentes de 0 a 18 anos, especialmente as vitimadas.
Abrigo Domiciliar
Contribuir para a garantia dos direitos fundamentais das criangas e Meta de 10 criancas e adolescentes/més= 120/ano, de acordo com a
) e ~ 0 - 18 anos . i .
adolescentes de 0 a 18 anos com necessidades especificas de protegao demanda e o retorno as familias de origem.
juridico-social determinadas pelo Ministério Publico.
Unidade de Semiliberdade
Proporcionar aos adolescentes de 12 a 18 anos, submetidos a medida sécio- Meta de 25 adolescentes/més = 300/ano, de acordo com o
. ; ~ : o o ~ 12 - 18 anos . X A .
educativa de inser¢ado em regime de semiliberdade, condigbes de promogao encaminhamento do Juiz da Infancia e Adolescéncia.
social e de restabelecimento do convivio familiar e comunitario.
Escola Viva — Quadra Poliesportiva
Contribuir para a redu¢ao do abandono e da repeténcia de criangas e Numero de alunos(as) matriculados(as) no ano e
. L . 7 —18 anos X .

adolescentes no ensino fundamental, em escolas publicas, na area de criangas/adolescentes da comunidade
abrangéncia do componente.
Aceleragao de Aprendizagem de Adolescentes
Possibilitar aos adolescentes de 11 a 18 anos a conclusdo do ensino 7 —18 anos Numero de alunos(as) matriculados(as).
fundamental (12 a 4 @ série), com permanéncia no sistema
Habilitagdo de Educadores Infantis Adultos Professores da rede publica, leigos em educacéo infantil.

Contribuir para a formagao dos professores da educacao infantil.

Unidade do Programa Saude da Familia
Contribuir para a melhoria da saude da familia, em especial criangas e

0-18 anos e

Meta de 1.380 atendimentos a criangas e adolescentes/ano por
equipe, o que representa 40% da média de atendimento, que é de

adolescentes de 0 a 18 anos. adultos 3.450 pessoas por equipe.
Nucleo de Arte, Educacao e Cultura , .

. N - Meta de 600 criangas e adolescentes matriculados/ano (sem
Proporcionar as criangas, adolescentes e suas familias acesso e 7 —18 anos

conhecimento das diversas manifestagdes artistico-culturais.

biblioteca). Meta de 4.000 atendimentos/ano (com biblioteca).

Fonte: Relatério PROARES periodo 1995-2007, p. 29
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Gestor Federal

Gestao Estadual e
Distrito Federal

Gestor Municipal

Coordenacéo geral do Sistema
Descentralizado e Participativo
da Assisténcia Social;

formulacao da Politica Nacional
de Assisténcia Social e de
estratégias de descentralizacao,
por intermédio da negociacao e
pactuagao com as demais
esferas de governo;

co-financiamento da Politica de
Assisténcia Social;

articulagdo com os 6rgaos
federais responsaveis pelas
politicas sociais e econOmicas de
responsabilidade da Unido, como
forma de promover a inclusdo
dos destinatarios da assisténcia
social;

transferéncia automatica de
recursos do Fundo Nacional para
os fundos estaduais, do Distrito
Federal e municipais de
assisténcia social, der acordo
com a condicao de gestdo em
que se enquadrem;

assessoramento técnico aos
estados, ao Distrito Federal e
aos municipios na formulagao,
gestéo e avaliacao das agbes de
assisténcia social,;

desenvolvimento de agbes de
combate a pobreza de ambito
nacional, com vistas a promogao
das eqliidades entre as regides
brasileiras;

promogéao e fomento de estudos
€ pesquisas que subsidiem a
regulamentagéo dos critérios de
transferéncia de recursos
previstos na LOAS, a definicdo
de padrées de funcionamento e
a qualidade das agoes;

avaliagao de impacto e
resultados da Politica Nacional
de Assisténcia Social;

implementagéo e gestédo do
Sistema Nacional de Informacgéao
na area de Assisténcia Social;

financiamento e gestéo de

Coordenacao geral do Sistema
Estadual de Assisténcia Social;

formulagéo da Politica Estadual
de Assisténcia Social e de
estratégias de descentralizacao,
negociagao e pactuagéo;

co-financiamento da Politica -
Estadual de Assisténcia Social;

articulagao com outras politicas
publicas de ambito estadual,
com vistas a inclusédo dos
destinatarios da Assisténcia
Social;

proposicoes de critérios para
transferéncia aos municipios de
recursos oriundos do Tesouro
Estadual,;

desenvolvimento, em articulagao
com a Uniao, de iniciativas de
apoio aos municipios no
aperfeicoamento da capacidade
gestora propria e na
organizagao dos sistemas
municipais de assisténcia social;

desenvolvimento de acbes de
combate a pobreza de dmbito
estadual e regional;

fomento, estudo e pesquisas
que subsidiem técnicos,
conselhos e entidades da
Assisténcia Social;

avaliagao da politica de
assisténcia social no Estado;

coordenacao do Sistema
Nacional de Informagéao, no seu
ambito de atuacao;

participagéo no financiamento e
gestao de programas
assistenciais;

desenvolvimento de programas
de qualificagéo de recursos
humanos para a area de
Assisténcia social, em
articulacdo com os gestores
municipais;

acompanhamento e avaliagéo
do Beneficio de Prestacao

- Coordenacgao geral do
Sistema Municipal de
Assisténcia Social;

- formulagéo da Politica
Municipal de Assisténcia
Social;

- co-financiamento da Politica
Municipal de Assisténcia
Social;

- articulagdo com as outras
politicas publicas de ambito
municipal, com vistas a
inclusédo dos destinatarios da
assisténcia social;

repasse de recursos do
Fundo Municipal para
instituicbes de assisténcia
social;

assessoramento técnico as
organizacbes de assisténcia
social da rede assistencial
municipal;

desenvolvimento de
programas e medidas de
combate a pobreza no dmbito
municipal pactuados com
outros niveis de gestao;

fomento de estudos e
pesquisas para capacitacao
dos técnicos e conselheiros;

avaliagao a politica de
assisténcia social no
Municipio;

coordenacao do Sistema
Nacional de Informacgéo, no
seu ambito local,

financiamento de programas
sociais e beneficios
eventuais;

desenvolvimento de
programa de qualificagédo de
recursos humanos para a
area de assisténcia social;

acompanhamento e
avaliagado do Beneficio de
Prestagao Continuada;

- indicacao dos representantes
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programas de renda minima de
ambito federal, e do Beneficio de
Prestacdo Continuada devido
aos idosos e as pessoas
portadoras de deficiéncia;

formulacao de politica para
qualificagéo sistematica e
continuada de recursos humanos
no campo da Assisténcia Social;

formulacéo de estratégias que
permitam o acompanhamento e
avaliagédo do Beneficio de
Prestacdo Continuada pelos
gestores e conselheiros
estaduais, do Distrito Federal e
municipais de assisténcia social;

formalizacao e instalagédo da
Comissao Intergestora Tripartite,
a partir da indicagao dos
representantes dos estados e
dos municipios;

estabelecer normas e
procedimentos para o controle e
fiscalizagio dos servicos
prestados por todas as entidades
beneficentes na area da
educagéo, da saude e da
Assisténcia Social, cujos
recursos sao oriundos das
imunidades e renuncias fiscais
por parte do governo, conforme
Leis n° 8.812, de 24 de setembro
de 1991 € 9.732, de 11 de
dezembro de 1998 e suas
regulamentacoes;

elaboracao de programas de
assisténcia social de
abrangéncia nacional,articulados
com municipios e estados;

estabelecer as bases
orientadoras para a supervisao,
monitoramento e avaliacao da
politica junto com as demais
instancias;

- fornecer orientagdes para
funcionamento da rede nacional
de assisténcia social;

- elaboragao do Relatério da
Gestao Nacional.

Continuada

- formalizacéo e instalagao de
Comissodes Intergestoras
Bipartite, a partir da indicagéo
dos representantes dos
municipios;

controle e fiscalizacdo dos
servigos prestados por todas as
entidades beneficentes na area
da educacao, da saude e da
assisténcia social, cujos
recursos sao oriundos das
imunidades e renuncias fiscais
por parte do governo, conforme
Leis n®® 8.812, de 2 de setembro
de 1991 e 9.732, de 11 de
dezembro de 1998 e suas
regulamentagdes;

- articulagao e elaboracao de
programas e projetos de
assisténcia social que tenham
abrangéncia regional e/ou
estadual;

- supervisdo, monitoramento e
avaliagao das agbes de ambito
estadual e regional,

prestagcao de servigos
assistenciais cujos custos ou
auséncia de demanda municipal
justifiquem uma rede regional de
servigcos, desconcentrada no
ambito do respectivo estado;

orientar a gestdo da rede de
assisténcia social localizadas
em municipios que ainda nao se
habilitaram para a gestao
municipal,

elaboragao do Relatério de
Gestéo Estadual;

elaboracao do Plano Estadual
de Assisténcia Social,

definicdo da relagdo com as
entidades prestadoras de
servicos e dos instrumentos
legais a serem utilizados.

estruturar formas de supervisao,
monitoramento e avaliagédo da
politica junto com os municipios;

orientar as bases de
funcionamento da rede
socioassistencial

de municipios para compor a
Comisséo Bipartite;

- controle e fiscalizagédo dos
servigos prestados por todas
as entidades beneficentes na
area de educagéo, da saude
e da assisténcia social, cujos
recursos sao oriundos das
imunidades e renuncias
fiscais por parte do governo,
conforme Leis n® 8.812, de
24 de setembro de 1991, e
9.732, de 11 de dezembro de
1998 e suas
regulamentagoes;

- coordenagao e elaboragao de
programas e projetos de
assisténcia social no seu
ambito;

- supervisdo, monitoramento e
avaliacao das acobes de
ambito local;

- organizagao e gestado da rede
municipal de inclusao e
protecao social, composta
pela totalidade dos servigos,
programas e projetos
existentes em sua area de
abrangéncia;

- execucao dos beneficios
eventuais, servicos
assistenciais, programas e
projetos de forma direta ou
coordenagao da execugao
realizada pelas entidades e
organizacdes da sociedade
civil;

- elaboragao do Plano
Municipal de Assisténcia
Social;

- definigdo da relagdo com as
entidades prestadoras de
servigos e dos instrumentos
legais a serem utilizados;

- definicdo de padrdes de
qualidade e formas de
acompanhamento e controle
das agbes de assisténcia
social.

- elaboragao do Relatério de
Gestao Municipal;
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APENDICE B

ROTEIRO DE ENTREVISTA COM ATORES CHAVES DA Ex-LBA NO CEARA DOS ANOS
1980- 1990

1. Identificacao:
Nome:
Profisséo
Durante quantos anos trabalhou na LBA ( anos)

Permaneceu até a completa extingdo? (data: )

2. Repercussao da aprovagao da LOAS no ambito da LBA.

3. Participacao da LBA-CE no processo de implantacao da LOAS.

4. Passagem dos programas, projetos, servigos, recursos, iméveis e bens moveis

para o governo do Estado e Municipios do Ceara.

5. Participacdo do ERSAS no processo de descentralizagdo da politica de

assisténcia social.

6. Relagdo do CNAS com a LBA-CE (ERSAS) (mapeamento das instituigdes)

7. Repasse para as entidades conveniadas/ novas regras para municipalizagao.

8. Contribuicdo mais significativa da LBA para o Estado do Ceara.

9. Marcas da presenca da LBA no Ceara.

10. Faga comentarios acerca do processo vivido pela LBA a partir da MP813/95

11. Relacado da LBA com a Secretaria de Assisténcia Social do Estado do Ceara.

12. Comentarios, criticas ao processo de descentralizagado da assisténcia social no

Ceara.
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APENDICE C

QUESTIONARIO DIRECIONADO AOS
ARTICULADORES REGIONAIS DA SAS-CE

1. Identificagao:
Nome (se desejar) / e.mail:
Profisséo:
Ha quantos anos desempenha a funcéo de articulador?
Quantos municipios sao abrangidos pelo seu trabalho?
Em que consiste seu trabalho como articulador (a)?
Quais s&o suas maiores dificuldades para exercer essa fungéo?

2. Como se deu o processo de descentralizagao da politica de assisténcia social nos
municipios onde vocé desenvolve as acgdes de articulagao?

3. O processo ocorreu de forma gradual e participativa?

4. O governo do Estado a partir da Secretaria repassou:
- encargos
- recursos materiais
- recursos humanos
- recursos administrativos
- recursos financeiros
- poder decisorio para os municipios escolherem projetos e programas de
acordo com suas demandas

Faca comentarios sobre esses itens

5. Quais as maiores dificuldades acerca da implementacdo do processo da
descentralizagao-participativa nos municipios?

6. Vocé considera que os municipios tém capacidade deciséria sobre a Politica de
Assisténcia Social?(liberdade para planejar, recursos para alocar, estrutura
administrativa suficiente e adequada, co-financiamento do Governo do Estado,
Participacao Social). Comente

7. Vocé considera que a descentralizagdao da Politica de Assisténcia Social no
Estado do Ceara se fez de acordo com as exigéncias politicas, administrativas e
financeiras do processo de descentralizagao?

8. Que avaliagdo vocé faz, hoje, da descentralizagdo politico-administrativa e
financeira da assisténcia social em nosso Estado.

9. Quais os obstaculos de ordem politica, econémica e administrativa que dificultam
a implementagao do Sistema Unico de Assisténcia Social?

10. Como tem sido a participacao da sociedade na implementagao do SUAS e qual
€ sua avaliacdo acerca da participagao popular na politica de assisténcia social
NOs municipios?
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11. Vocé identifica praticas clientelistas, tradicionais, influéncia da primeira dama nos
destinos da politica, manipulagdo dos Conselhos pelo governo municipal e de
outros grupos?

12. Fagca uma breve avaliagdo do processo de descentralizagdo politico-
administrativa da assisténcia social no Estado do Ceara

COMPLEMENTE RESPOSTAS, OU, FACA COMENTARIOS QUE JULGUE
IMPORTANTES PARA ANALISE DO PROCESSO DE DESCENTRALIZAGAO
PARTICIPATIVA DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL.



341

APENDICE D

ROTEIRO DE ENTREVISTA JUNTO AOS GESTORES ESTADUAIS DA POLITICA
DE ASSISTENCIA SOCIAL (SAS-CE)

1. Identificacao:
— Profissao
— Tempo de trabalho na Instituicao.
— Participou do processo de descentralizacdo da Assisténcia Social no periodo

2. Processo de Descentralizacdo da Politica de Assisténcia Social no Estado Ceara.

3. Olhar do gestor sobre o processo de Descentralizagdo da assisténcia social no
Ceara.

4. Dificuldades encontradas para implementar a descentralizacdo da politica de
assisténcia social.

5. Participacdo da sociedade civil no processo de descentralizagcdo da assisténcia
social no Estado.

6. Medidas relacionadas ao processo de descentralizacdo envolveram a
transferéncia do Estado para o Municipio no que diz respeito:

— Encargos

— Planejamento

— Gerenciamento

— Recursos Financeiros
— Recursos Materiais

— Recursos Humanos

7. A transferéncia de recursos financeiros da assisténcia ocorre:
— Fundo a Fundo
— para entidades governamentais
— para entidades nao governamentais
— para entidades privadas
— para OSCIPS
— para OS
— para ONGs
— outros

8. O FECOP e a politica de assisténcia social.

9. Houve resisténcias por parte dos municipios quando da transferéncia de projetos,
programas e servigos por parte do Estado.

10. Tarefas da SAS na politica de assisténcia (coordenagdo, monitoramento,
avaliagao etc.)



11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

O Estado e a execucgao da politica.
Parcerias do Estado.

Estado executor X Coordenador.

Existéncia de uma Politica de Capacitagao.

Debilidades do SUAS.

Avaliacdo do SUAS.

O CEAS no processo de Descentralizacao.

Sobre a relagao CEAS e 6rgao gestor.

342
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APENDICE E

ROTEIRO DE ENTREVISTA DIRETA JUNTO OS CONSELHEIROS DO CEAS

. Identificagdo do Conselheiro:

1.1 — Profisséo:

1.2 — Tempo de permanéncia no CEAS (periodo):
1.3 — Pertence a Ong:

. O processo de descentralizagcdo da Politica de Assisténcia Social.

. Participacdo do CEAS no processo da descentralizacdo da politica de
Assisténcia Social

. Acompanhamento do CEAS na transferéncia.

41— de recursos:

4.2 — de encargos:

4.3 — do trabalho da SAS:

4.4 — de programas:

4.5 — de projetos:

. Dificuldades encontradas na relagéo do Conselho e Orgéo Gestor quanto:
5.1 — a participacao da sociedade no processo de descentralizagao:

5.2 — ao conhecimento do processo de descentralizacdo do Estado:

5.3 — ao processo de decisdo do CEAS:

5.4 — a decisao de transferéncia de Recursos para os Municipios.

. Agbes do CEAS relacionadas:

6.1 - ao plano estadual de assisténcia

6.2 — ao monitoramento das agdes, programas e projetos

6.3 — ao orgamento da Secretaria

6.4 — ao acompanhamento dos recursos enviados aos Municipios

6.5 — a capacitacado dos Conselheiros
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6.6 — ao acompanhamento da rede socioassistencial

6.7 — a avaliagéo da politica no Estado
7. Participagcao do CEAS na implantacao e implementagao do SUAS.
8. O SUAS no Estado (visdo do trabalho)
9. Desenvolvimento da capacitagdo dos Conselheiros (formas, meios)

10. Informagdes importantes sobre a descentralizagdo da politica de Assisténcia
Social do Ceara
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APENDICE F

QUESTIONARIO APLICADO JUNTO AOS PROFISSIONAIS DO CRAS

Nome do Pesquisador

Data da aplicagao: / /

Assistente Social do CRAS: ou Psicologo:

1. Identificacdo da Unidade visitada
e CRAS de: Municipio:
e Tempo de funcionamento:
e N° de CRAS no Municipio:

e Funciona com recurso Federal? Sim () N&o ()

e Recebeu financiamento do governo do Ceara? Sim () Nao ()
e Ha CRAS prontos no municipio para serem inaugurados? Por que ainda nao

estdo em funcionamento?

e O CRAS é intermediado por ONG? Sim () Nao () Qual?
e Equipe? Quantos profissionais de Nivel superior? N°__
e Quantos de Nivel Médio? N°___
e O CRAS é informatizado? Sim () N&o ()
e Quanto o CRAS recebe mensalmente? Do MDS:

Do Estado:

e do Municipio?

2. Sobre a equipe
e Profissionais: assistentes sociais: anos de formado? Experiéncia anterior na

politica de assisténcia social?

e Tipo de contratacdo:

e Psicologos: anos de formado? Experiéncia anterior na politica de

assisténcia? Tipo de contratagdo:

e Conhecia o sistema SUAS antes da lotagdo no CRAS?

e Foram capacitados antes de assumir?

e Conteudo do treinamento




346

3. Estrutura do CRAS

Salas? Auditério? Outros:

Como as familias e individuos comegaram a procurar o CRAS?

Para que procuram?

As familias procuram o CRAS espontaneamente?

O que mais se procura no CRAS?

A localizacdo do CRAS é boa para desenvolver os servigos?

4. Sobre os Servicos do CRAS

O CRAS Coordena a rede socioassistencial local?

O CRAS dinamiza a rede socioassistencial no territério? Como?

Possui mapeamento da rede socioassistencial?

Trabalha com a familia? Quantas?

A énfase do trabalho € na necessidade ou na potencialidade das familias?

Realiza trabalhos em parcerias com outras politicas sociais?

Realiza a inser¢cao das familias na rede de protecao basica? Como?
Realiza alguma atividade junto aos usuarios dos programas de transferéncia

de renda? Quais?

Realiza atividades socioassistenciais: por que? Quais sao / para quem / como

sao realizadas?

Outras atividades realizadas no CRAS (relacionar quais e para quais grupos)

Desenvolve as ag¢des do PAIF (Programa de Atencéao Integral as Familias)?

5. Como é desenvolvido o trabalho do psicélogo em relagcdo as familias e a

comunidade?

6. Como é desenvolvido o trabalho do assistente social em relacdao as familias e a

comunidade?

7. Conhecimento da equipe:

Que acha da linguagem do SUAS? Conhece todo o seu significado? Qual o
vocabulario que mais preocupa?
O que é o indice SUAS?
O que é o sistema SUAS/WEB?
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e Participa da elaboragao PPA da Assisténcia Social?

e Sobre os pisos de proteg¢ao social: conhece a sua concepgao?

e Acessa o site do MDS? Com qual frequéncia?

e Conhece a estrutura do SUAS?
e O que ha de diferente entre o trabalho do CRAS e do CREAS?

e Tem recebido treinamentos constantes? Em que?

e Tem possibilidade de “criatividade” em seu trabalho? O que ja fez de

novidade?

8. Olhando para o futuro: quais as possibilidades do CRAS dentro do sistema, como

porta de entrada?

9. Aponte as conquistas do CRAS
10. Aponte as dificuldades do CRAS
11.Que avaliagao vocé faz do SUAS no seu municipio?

12.Quais s&o os programas, projetos e servigos desenvolvidos a nivel local?

13. Como se da a participagao da populagao no cotidiano do CRAS?

14. Ha interferéncias de politicos, de OGS ou ONGS no trabalho do CRAS?




