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RESUMO

Este estudo analisa a gestdo da assisténcia social em municipios de pequeno porte —
mais especificamente, a gestio dessa politica no contexto do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS) por meio dos instrumentos de gestdo materializados nos municipios (Plano de
Assisténcia Social; Orcamento; Relatério de gestdo; Gestdo da Informacdo, Monitoramento e
Avaliacdo). Partindo da realidade da cidade de Currais Novos/RN no periodo de 2004 a 2008,
ele possibilita identificar uma disparidade entre as proposi¢des dos instrumentos e a sua
concretude, além de revelar os principais desafios postos a sua materializacdo, expondo,
assim, as contradi¢bes dessa politica, cujos avangos estdo em simbiose com retrocessos.
Destacam-se, nesse contexto, o debate sobre gestdo publica, os aspectos da trajetdria da
gestdo da Assisténcia Social no Brasil e as configuracbes do Sistema Unico de Assisténcia
Social e da gestdo dessa politica em Currais Novos. O percurso realizado permite identificar
as fragilidades no modo de adesdo desse municipio ao SUAS — sistema este que se efetiva
muito mais nos aspectos burocraticos do que na mudanca de concepcdo de assisténcia social
ou na real incorporacdo dos seus principios e diretrizes a realidade da cidade. Neste sentido,
identificam-se problemas no que se refere a aspectos importantes da sua efetivagdo, com o0s
recursos humanos, financiamento, mecanismos de controle social. O estudo permite, ainda,
reafirmar a importancia dos instrumentos de gestdo analisados para a efetivacdo de uma
gestdo democratica e participativa, assim como atenta para a urgéncia da sua implementacéo
como um dos elementos importantes para que essa politica se realize enquanto direito e ponha
fim ao descompasso entre as determinacfes do SUAS e a sua materializacao.

Palavras-chave: Sistema Unico de Assisténcia Social. Gestdo publica; descentralizago;
assisténcia social.



ABSTRACT

The present paper analyses the social assistance management in small cities, starting from the
reality of Currais Novos City. Its main objective is to analyse the management of this politic
in the context of the Nacional Sistem of Social Assistance (SUAS) through the management
instruments materialized in the city: Social Assistance Plan, Budget, Management Report,
Information Management, Monitorizing and Evaluation. It reveals a discrepancy between the
instruments purpose and their concretude, and it identifies the main challenges in order to
make them real, revealing the contradictions of such politic, through which the advances
relate with the retrocesses. It remarks, in this context, the debate about Public Management
and some aspects of the trajetory of the Social Assistance management in the brazilian context
and the configurations of (SUAS) and of the politics in Currais Novos city. Such path allows
us to identify the feebleness in the city ways to adopt the (SUAS) criteria, which is much
more effective in burocratic aspects than in the change of the Social Assistance conception
and in the effective incorporation of the (SUAS) principles and guidelines. Thus, problems are
identified in what concerns to the important aspects for its effectivation, with the human
resources, financing and social control mechanisms. It makes possible to reafirm the
importance of the analysed management instruments for the effectivation of one participative
and democratic management, as well as the urgency of its materialization as one of the
important ellements for this politic to happen as a right and to make a stop to the
unconformities  between the (SUAS) determinations and its materialization.

Key-words: National Sistem of Social Assistance; Public Management; Descentralization;
Social Assistance.
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5 CONSIDERACOES FINAIS 126
REFERENCIAS

1. INTRODUCAO

1.1 Por que Estudar Assisténcia Social

A Assisténcia Social brasileira tem passado por transformacgdes, nos altimos vinte
anos, que tentam romper com o0s aspectos assistencialistas e clientelistas que deram a tonica
dessa politica no cenario brasileiro. Na anélise do nosso trabalho, destacamos, dentre essas
transformacdes, a criacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), que objetiva a
operacionalizacdo da Lei Orgénica da Assisténcia Social (LOAS) com o intuito de efetiva-la na
realidade do Brasil; destacamos, também, a materializagdo dos seus instrumentos. O SUAS
contribuiu para uma maior definicdo das atribuicdes da gestdo de acordo com cada ente
federativo e com o nivel de gestdo. O sistema propiciou uma expansao dessa politica nos seus
aspectos infra-estruturais por meio da expansao direta da rede de servicos, a exemplo dos
Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS) e dos Centros de Referéncia
Especializado da Assisténcia Social (CREAS), presentes na maior parte dos municipios do
Brasil. Assim sendo, podemos falar de um novo tempo para a assisténcia social no pais, que
passa a ser orientada pela concepgéo de direito no plano da legalidade; considerada, portanto,
como politica publica.

Esse novo tempo para a assisténcia social é marcado pela atuacdo do Estado na
conducdo dessa politica. O principio da descentralizacdo vai se somar a essa realidade
trazendo a gestdo municipal um acentuado papel quanto a materializacdo dessa politica
publica. Para pensar a gestdo, € necessario remeter aos elementos e aos instrumentos
essenciais que a constitui. No caso da assisténcia social, a Politica Nacional de Assisténcia
Social (PNAS) define como instrumentos de gestdo o planejamento, o relatério gestdo, a
gestdo da informacdo monitoramento, a avaliagdo e o orcamento. A analise desses
instrumentos permite identificar aspectos que permeiam o carater e os desafios postos a
gestdo. Nosso trabalho, portanto, tem como principal objetivo analisar a gestdo da assisténcia

social no municipio de Currais Novos a partir da materialidade desses instrumentos.

Dois fatores contribuiram para o interesse por essa problematica: o estadgio néo

obrigatorio na Secretaria do Trabalho e da Assisténcia Social de Natal (SEMTAS), onde onde



percebi a relevancia da Politica de Assisténcia Social para grande parcela das pessoas em

condicdo de pobreza; e ser moradora de um pequeno municipio do Rio Grande do Norte.

A producéo cientifica sobre a assisténcia social tem uma intrinseca relacdo com a
producdo cientifica do Servico Social, que, a partir da década de 1980, comeca a desenvolver
pesquisas acerca daquela politica. O desenvolvimento dos primeiros estudos foram marcados
por equivocos, em que a assisténcia social era entendida majoritariamente de forma unilateral,

sem as ponderagOes das contradi¢fes contidas em sua natureza.

Contudo, podemos afirmar que a investigacdo cientifica dessa politica ainda tem um
longo caminho a ser trilhado. Produziu-se pouco sobre seu conteddo especifico, sobre suas
dimensGes e sobre seus resultados. Ela se concentra nas analises do SUAS — sobretudo no que
diz respeito aos seus aspectos gerenciais —, haja vista a sua recente implementacdo Dessa
forma, a pouca producdo bibliografica sobre os instrumentos de gestdo postos pelo SUAS
desperta-nos para a necessidade de escrever a respeito, ao mesmo tempo em que nos coloca o

desafio de analisar uma problematica sobre a qual ainda ha poucos estudos.

1.2 Currais Novos: cenario da Pesquisa

O municipio de Currais Novos esta localizado a 172 km de Natal/RN, na micro-
regido do Seridd Oriental do Estado. De acordo com o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica IBGE (2005), a cidade tem uma populacdo de 41.114 habitantes, sendo
classificada como municipio de Pequeno Porte 11'. Ressaltamos que a Politica Nacional de
Assisténcia Social (PNAS) de 2004 considera que 0s municipios pequenos concentram
maior numero de pessoas em condi¢do de pobreza e de indigéncia que os municipios de

médio e grande portes, e as metropoles (ver Figura 1).

1 A defini¢do de Pequeno Porte II se baseia da classificacdo estabelecida pela PNAS/2004, que considera
municipio de Pequeno Porte I aquele que possui uma populagdo de até 20.000 habitantes; Pequeno Porte 11,
entre 20.001 a 50.000 habitantes; municipio Médio, aquele com populagcdo entre 50.001 a 1000.000
habitantes; grande municipio, o que tem entre 100.001 a 900.000 habitantes; ¢ Metropole a cidade cuja
populagao ¢ superior a 900.000 habitantes



DIVISAO DO RN POR TERRITORIO NA PERSPECTIVA DO SUAS
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Mapa 1 - Divisdo do RN por territorio, na perspectiva do (SUAS)
Fonte: www.mds.gov.br/suas/
Na década de 1940, durante a segunda Guerra Mundial, a cidade vivenciou uma
grande ascensdo econdmica, expressada em sua modernizacdo, em seu desenvolvimento e em
seu crescimento populacional. 1sso se deu em devido as suas reservas minerais, sobretudo a

scheelita, que até a década de 1980 era o principal elemento da economia curraisnovense.

A descoberta desse minério, que marcara a historia da cidade, se deu na Mina Brejui,
localizada a 80 km do seu centro. A mina foi descoberta pelo senhor José Dias da Silva e pelo
desembargador Tomaz Salustino Gomes de Melo, dono da fazenda. Ela potencializou a

economia do municipio gerando um intenso fendmeno de urbanizacéo.

Na discussédo sobre o processo de urbanizagdo de Currais Novos, Gomes (1981)
enfatiza que a descoberta da scheelita foi o principal fator para o desencadeamento da sua
modernidade e da rapida urbanizacdo. Ele destaca como principais indicadores desse processo
0 crescimento populacional, a ampliacdo do setor terciario e dos meios de comunicacdo, bem
como a presenca de hotel, cinema e a implantacdo de agéncias de bancérias e de um posto de

arrecadacao de impostos.

Nos dias atuais, marcados pelo declinio do ciclo da mineracdo, o comércio, 0s
servicos, a pecudria, o turismo e a industria sdo as principais atividades econdmicas do
municipio. O passado opulento deixou resquicios perceptiveis na educagdo e na infra-

estrutura, uma vez que a cidade é considerada um pdlo regional.



Do ponto de vista politico-administrativo, o municipio dispde, atualmente, das
seguintes secretarias: Administracdo; Planejamento e Financ¢as; Educacdo e Cultura;
Trabalho; Habitacdo; Assisténcia Social; Saude; Servicos Urbanos e Infra-estruturais. Tem
como prefeito o senhor Geraldo Alves da Silva, filiado ao Partido do Movimento
Democrético Brasileiro (PMDB), que administra a cidade pela terceira vez.

Currais Novos € um municipio majoritariamente urbano, concentrando 87,11% da sua
populacdo no nucleo urbano. A populacgéo rural corresponde apenas a 12,89%. Percebe-se que
a cidade, apesar de pequena, apresenta problemas tipicos de cidades grandes, como a
ineficiéncia na geracdo de empregos e no planejamento urbano — este, ocasionando problemas
ambientais e de infra-estrutura, entre outros. O municipio possui uma area 887,10 km2 e uma
densidade demografica de 46 habitantes por quildmetro quadrado (hab/km?2). Essa média fica
acima da nacional (21,96 hab/ km?) e abaixo da estadual (57,08 hab/km?), de acordo com o
IBGE (2006).

Quanto ao Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), o Programa das Nag@es Unidas
para o Desenvolvimento PNUD (2000), informa que o municipio apresenta 0,724, o que faz

com que Currais Novos tenha o 9° IDH do Estado, 0 37° da regido e 0 2.526° do pais.

Ainda segundo o PNUD (2000), a expectativa de vida da populagdo do municipio é de
70,9 anos, proximo a da média nacional (71,3 anos, em 2003). Esse indice é resultado da
qualidade dos servigos de salde, que dispdem de 20 estabelecimentos, sendo desenvolvimento e a
qualidade dos servicos de saude. Os Servicos de salde da cidade sdo compostos por 20
estabelecimentos, sendo 14 publicos e 06 privados.

De acordo com o Ministério da Educacgdo (2009), Currais Novos apresenta uma taxa
de frequéncia escolar de 84,70%. Esse indice reflete a média nacional, de 85,59%. Outros
destaques podem ser mencionados quando pensamos a educacdo no ambito da cidade. Nesse
sentido, destacamos a presenca de um pélo da Universidade Federal do Rio Grande do Norte
(UFRN), que é o Centro Federal de Ensino Superior do Serid6 (CERES), e do Instituto
Federal do Rio Grande do Norte (IFRN). Acreditamos que a presenca dessas intuicGes de
ensino potencializa, de certo modo, o desenvolvimento social e econdmico da cidade —
sobretudo no que no que diz respeito ao nivel de escolaridade e ao desenvolvimento de
pesquisas. De acordo com o IBGE (2009), o municipio possui, para o Ensino Fundamental, 36
escolas, sendo 31 publicas e 05 privadas; para o Ensino Médio, 09 escolas, das quais 03 s&o
privadas e 06, publicas. Muito embora ndo tenha relagdo direta com o tema proposto neste



trabalho, esses dados permitem que dimensionemos melhor o perfil do municipio,
subsidiando, desse modo, a analise aqui proposta.

Do ponto de vista cultural, a cidade, por um lado, se aproxima de uma cultura
sertaneja tipica do nordeste brasileiro, marcada pelas vaquejadas e por outras expressdes que
identificam essa cultura; por outro, tem o calendario marcado por festividades diversas, como,
por exemplo, o tradicional carnaval fora de época — denominado carnaxelita —, a festa de

Santana, a vaquejada de Currais Novos e 0 Forronovos.

A religiosidade também é um traco singular do povo de curraisnovense, que se
expressa por meio de festas religiosas — a prevaléncia do culto a Santana — e na proliferacdo
das Igrejas evangélicas A interpretacdo dos dados aqui apresentados nos levam a afirmar que
0 municipio de Currais Novos, embora apresentando problemas, pode ser considerado
desenvolvido se comparado a maioria dos municipios de pequeno porte do Rio Grande do
Norte, fazendo jus a sua titularidade de po6lo para os demais municipios vizinhos. Esses
relativos desenvolvimento foram considerados quando da escolha do municipio como objeto de
estudo, entendidos como potencialidades capazes de influenciar materializacdo dos

instrumentos de gestdo considerados pelo Sistema Unico de Assisténcia Social.

1.3 O percurso tedrico-metodoldgico

A apreensdo do conhecimento ¢ uma atividade laboriosa, caracterizada por ter um
percurso de observagdo, de abstragdo e de reflexdes, que requer do pesquisador do pesquisador
um constante aprofundamento no seu objeto de estudo. Requer, também, uma postura critica e
analitica, que ultrapassa o aparente e adentra no objeto, identificando, assim, os determinantes
que envolvem o fenomeno. Compreendemos que, para apreender a realidade, faz-se
necessario uma leitura da totalidade social, que permita situar e compreender o objeto de

estudo por meio do movimento dialético da sociedade. Nas palavras de Netto (2001, p.4),

Para Marx, conhecer esta sociedade, do ponto de vista teorico, ¢ compreender a
legalidade, ndo no sentido juridico, legalidade no sentido de sistema de leis, de
regularidade, a legalidade dessas contradi¢des, a legalidade desses antagonismos.

E nas contradicdes que encontramos indagacdes e respostas para a andlise das

determinagdes do nosso objeto de investigacao, haja vista que ¢ no bojo da questdo social que

se insere a assisténcia social, permeada por tensdes, com avangos € retrocessos no seu



reconhecimento como direito. Compreendemos que a realizagdo do nosso estudo requer a
adocdo de um método que nos possibilite compreender a totalidade desta sociedade. Em
virtude disso, adotamos o método histérico dialético. Dentre tantas contribui¢cdes favorecidas

por esse método, Tanezini; Zavaris (1994, p 21) pontuam que

Em vez de uma visdo linear ou circular do desenvolvimento de qualquer fendmeno,
a visdo dialética compreende a dindmica social como um “espiral”, onde os
processos progridem e retrocedem. Essa perspectiva metodoldgica ndo linear e
desprestigiada nas institui¢des oficiais, justamente porque negam a pretensa logica
tecnicista que rege planejamentos rigidos e circulares aparentes neutros e assume
claramente seu comprometimento ético e epistemoldgico com o ponto de vista dos
explorados e oprimidos da sociedade.
A aproximagdo com o objeto de estudo deu-se mediante a observacao do real, a partir
do qual surgiu o convencimento da necessidade de estudarmos a implementagdo do SUAS em

Currais Novos.

Em principio, haviamos decidido estudar a tematica da assisténcia social devido as
transformagdes que essa politica vem sofrendo no Brasil. Na sequéncia, delimitou-se, na fase
atual dessa politica, a implementacdo do SUAS a partir de 2003, que inovou na forma de
gestdo da assisténcia social com a incorporacdo dos Principios e Diretrizes da LOAS, entre
outras coisas. A partir da reflexdo sobre o SUAS, consideramos a necessidade de a pesquisa
ser desenvolvida em um municipio de pequeno porte no estado, haja vista o novo papel dos
municipios na materializacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social. Contudo, nessa

etapa, ainda nao tinhamos decidido sobre qual deles estudar.

Na tentativa de superacdo desse dilema, fizemos um levantamento de dados sobre a
histéria, a demografia e os indicadores sociais dos municipios de Pequeno Porte I e I do RN.
Com base nesses dados, descartamos, primeiramente, aqueles que ainda ndo tinham Centro de
Referéncia da Assisténcia Social CRAS, para, logo depois, os que ndo ofereciam condi¢des de
locomogdo necessarias para a realizagdo da pesquisa, tendo em vista os empecilhos
enfrentados pela distincia geografica. Passada essa fase, selecionamos 0s municipios que,
possuindo relevancia econémica e histérica no Estado, eram tidos por cidades-polo, pois
influenciavam os do seu entorno e atendiam socioassistencialmente um maior numero de
pessoas. Importante salientar que esses requisitos ndo foram impostos, ou simples escolha
pessoal, mas selecionados porque se destacavam como fundamentais para o desenvolvimento

da pesquisa.



Com base neles, Currais Novos surgiu como a cidade mais viavel para realizagdo da
pesquisa. Chamou-nos a aten¢@o dois fatos. Um deles ¢ o de, desde sua fundagdo, a cidade
ser marcada pela presenca dos coronéis. O proprio nome faz referéncia aos currais de pau a
pique do coronel Cipriano Lopes Galvdo — o que elucida essa ligagdo. Currais Novos tem
historica ascensao e declinio da economia. Dessa forma — e sob esse ponto de vista —, a sua
historia se destaca em meio a da maioria dos municipios de pequeno porte. O segundo fato ¢
o de o municipio ter sido um dos pioneiros no Rio Grande do Norte na municipaliza¢do da
assisténcia social. O CRAS de Currais Novos foi um dos primeiros a ser implementado nos
municipios de pequeno porte do Estado.

Convencidos da necessidade de estudar a cidade em foco, buscamos nos aproximar
do nosso campo de pesquisa. O primeiro passo aconteceu com um levantamento de dados
feito na Secretaria Estadual de Assisténcia Social do RN, em abril de 2008. Realizamos
visitas a cidade de Currais Novos com o intuito de observar e explorar elementos que
suscitassem o reconhecimento de uma problemadtica relevante, favoravel a intervengdo. L4,
visitamos museus, bibliotecas e a Secretaria Municipal do Trabalho, Habitacdo e Assisténcia
Social (SEMTHAS) de Currais Novos, onde entrevistamos técnicos administrativos,
profissionais do servigo social, da psicologia e da pedagogia; conversamos com a secretaria
de Assisténcia Social e também com os usudrios da politica de assisténcia do municipio,
conhecemos alguns projetos e servigos, dentre eles 0 CRAS e o CREAS, quando tivemos
oportunidade de fazer observacOes exploratdrias.observagdo exploratoria. Analisamos, por

fim, documentos institucionais e dialogamos com historiadores da cidade.

Nosso instrumental de pesquisa combinou técnicas e abordagens qualitativas e
quantitativas. De acordo com Minayo (2007), o uso de métodos quantitativos tem o objetivo
de trazer a luz dados, indicadores e tendéncias observaveis, além de produzir modelos teoéricos

de alta abstracdo com aplicabilidade pratica. A mesma autora segue afirmando que

O meétodo qualitativo € o que se aplica ao estudo da histéria, das relagbes, das
representacdes, das crencas, das percepcbes, das opiniGes, produtos das
interpretacdes que os humanos fazem a respeito de como vivem, constroem seus
artefatos e a si mesmo, sentem e pensam. (MINAYO 2007, p.56).

A abordagem quantitativa aqui utilizada compreendeu o levantamento de dados estatisticos
secundarios que, ao serem analisados, nos permitiu maior aproximacao com os indicadores

sociais, possibilitando uma primeira caracterizagdo quantitativa do funcionamento da



assisténcia social. O enfoque qualitativo, por sua vez, possibilitou a analise dessa politica no
se refere a sua contextualizacdo social e aos aspectos culturais e subjetivos que envolvem sua
materializacdo. Como técnicas qualitativas, privilegiamos a entrevista, a analise de
documentos e a observacdo. Durante a pesquisa, a observacdo mostrou ser uma técnica
relevante para o nosso estudo possibilitou a identificacdo da probleméatica na fase de
exploragdo do campo de pesquisa e ajudou a apreensdo do objeto a ser estudado. Para
Lakatos; Marconni (1995, p. 65), “A observagdo ajuda o pesquisador a identificar e obter
provas a respeito de objetos sobre os quais os individuos ndo tém consciéncia, mas que

orientam seu comportamento”. As autoras ainda afirmam que

A observacdo é uma técnica de coleta de dados para conseguir informacdes e utiliza
0s sentidos na obtencdo de determinados aspectos da realidade. N&o consiste apenas
em ver e ouvir, mas também em examinar fatos ou fenémenos que se desejam
estudar. (LAKATOS; MARCONNI 1995, p. 65).

Na analise de documentos, foi possivel verificar e analisamos aqueles que versam
sobre a normatizacdo da Politica de Assisténcia Social vigente e seus desdobramentos na
realidade. Esses documentos perpassaram as Norma Operacional Basica (NOB), a Politica
Nacional de Assisténcia Social, e a Lei Organica da Assisténcia Social, além de Portarias,

Decretos, Planos de Assisténcia Social, relatério de gestao.

A entrevista semi-estruturada com a gestora favoreceu a interacdo e possibilitou a
apreensao da concepcao do reconhecimento do direito a assisténcia social. Favoreceu também

esclarecimentos de indagacg6es surgidas durante a analise dos documentos e as observacoes.

A analise dos resultados da nossa pesquisa esta subdividida em trés capitulos. No
primeiro, elegemos o debate sobre a gestdo publica, com destagque para a gestao da assisténcia
social e para a descentralizacdo dessa gestdo, descrevendo tanto as implicagdes desse processo
de descentralizacdo da gestdo municipal como as primeiras intervengdes estatais na gestdo da

politica em analise.

No segundo capitulo, destacamos os principios e as caracteristicas da gestdo da
assisténcia social no contexto do Sistema Unico de Assisténcia Social.

No terceiro, apresentamos alguns dados sobre a histéria da assisténcia social em
Currais Novos e sobre o contetudo da gestdo da assisténcia social na cidade, levantando os
aspectos do 6rgdo de gestdo e as caracteristicas assumidas pelos recursos humanos que

compdem a politica do municipio; apresentamos também a composicdo de sua rede



socioassistencial, além de, finalmente, nos debrugar sobre os instrumentos de gestdo,
destacando a sua importancia no contexto da gestdo da politica e a andlise da sua

operacionalizacdo em Currais Novos.



ASSISTENCIA SOCIAL, O PRINCIPIO DA
DESCENTRALIZACAO E SEUS
DESDOBRAMENTOS PARA A GESTAO
MUNICIPAL NOS MUNICIPIOS PEQUENOS.



2.1 Aspectos da gestdo da Assisténcia Social brasileira

As formas de geréncia publica no Brasil tém assumidos diversas modalidades em
decorréncia de particularidades histéricas e sdo, impreterivelmente, orientadas pelas
ideologias politicas presentes na trama social. Versando sobre as tendéncias historicas da
gestdo de politicas publicas no Brasil — particularmente na assisténcia social —, kauchakje,
Delazari, Penna (2007) mencionam as tendéncias e 0os modelos de gestdo que marcaram a
gestdo publica em varios contextos no pais; modelos esses que sdo: gestdo patrimonialista;

burocrética-legal; gestdo democratica e participativa; gestdo em rede; e gestdo gerencial.

A gestdo patrimonialista € caracterizada pela fundamentacdo na prépria formagao
socio-historica brasileira. Esse tipo de gestdo tem como principal marca a privatizacdo do
Estado, ou seja, a manipulacdo do publico para atender interesses particulares de uma

minoria.

A gestdo burocratica-legal predominou no periodo da ditadura militar (1964-1985).
Sua principal caracteristica reside no fato de que as decisdes politicas sdo revestidas pela
racionalidade tecnocrata, com aparéncia de neutralidade e objetividade. Ja a gestdo gerencial
apresenta a incorporacdo da logica empresarial pela gestdo estatal; essa incorporacdo sofreu o
impulso do espraiamento da ideologia neoliberal, sendo também conhecida como “A nova
administracao publica”.

A (ltima tendéncia apontada por aqueles autores, denominada gestdo em rede, consiste
em uma estratégia de enfrentamento da questdo social visando ampliar seu impacto e a
superacdo do trabalho setorializado e paralelo, pois na perceptiva de rede, cada politica tem

sua interface com as demais, bem como a sua interlocucéo.

Ao tentar definir o significado de gestao social, Carvalho (1999) diz compreender essa
terminologia como um conjunto de estratégias voltadas para reproducdo da vida social no
ambito dos servigcos. Dessa forma, se contrapde na esfera do consumo social que ndo se
submete a logica do mercado. Segundo ele, a gestdo social se ocupa com a ampliacdo do

acesso a riqueza social, material e imaterial.

Quando falamos em gestéo social, estamos nos referindo a gestdo das a¢des sociais
publicas. A gestdo do social é, em realidade, a gestdo das demandas e necessidades
dos cidaddos. A politica social, os programas sociais, 0s projetos sdo canais e
respostas a estas necessidades e demandas. (CARVALHO, 1999, p. 19).



A interpretacdo dos dados analisados em nossa pesquisa possibilita-nos discordar
dessa andlise, pois ndo verificamos a ampliacdo do acesso a riqueza devido a gestdo social. A
analise de Dowbor (1999) sobre gestdo social contempla a ideia de que os ultimos anos foram
palco de sua importancia, requisitando, assim, a necessidade de uma nova forma de geréncia
dessa area. Ao mencionar os desafios da gestdo, o autor ressalta a caréncia da definicdo do

termo, assim como, 0s instrumentos de gestao social.

As areas sociais adquiriram esta importancia apenas nos ultimos anos. Ainda ndo se
formou realmente uma cultura do setor. E a grande realidade é que ndo sabemos
como gerir estas novas areas, pois 0s instrumentos de gestdo correspondentes ainda
estdo engatinhando (DOWBOR 1999, p. 36).

Para Silva (2007), o termo gestdo é uma terminologia que tem sido frequentemente
utilizada depois na década de 1990. Esse termo surgiu juntamente com as inten¢Ges de
reforma do Estado, no momento em que a presenca do neoliberalismo no Brasil entrava em cena,
trazendo a ideia de que um estado minimo & mais eficiente. A abordagem do autor, assim

como a nossa, se contrapde a ideologia neoliberal no tocante a gestdo publica.

De acordo com nosso entendimento, gestdo publica designa a forma de administracao
da vida puablica no dmbito estatal, sob a influéncia das perspectivas politicas societarias.
Gestdo gerencial defendida pela corrente neoliberal. O modelo de gestdo defendido sob a
Otica politico-ideoldgica neoliberal diz respeito ao gerencialismo. Sobre essa forma de

geréncia, Negrello Filho (2005) ressalta que

O gerencialismo floresceu na década de 80, sob 0 manto dos governos de Margareth
Thatcher e Ronald Reagan, buscando dentro da légica do neoliberalismo a
hegemonia do privado em detrimento do publico, sendo considerado mais eficientes
na alocacéo de recursos em prol da sociedade. (NEGRELLO FILHO, 2005, p.43).

Podemos dizer que no Brasil a ideologia neoliberal evidenciou uma nova forma de se
pensar a gestdo, propondo inovagdes que tinham como pano de fundo a reforma do Estado.
Para Behring (2003), a gestdo gerencial apresenta-se como uma estratégia para essa reforma,
incorporando, no @mbito da administracao estatal, principios condizentes com a reestruturacéo
produtiva do capital, em que se passou a considerar determinadas caracteristicas do

toyotismo, tais como a flexibilizacdo e a desconcentracdo da administracdo publica.



Baseado no pensamento de Pereira®(1998), Negrello Filho (2005, p. 44) evidencia os

principais objetivos desse modelo.

Bresser Pereira (1998) defendia que os principais objetivos da administracéo publica
eram: melhorar as decisdes estratégicas do governo e da burocracia; promover o
bom funcionamento dos mercados, garantindo a propriedade e o contrato; obedecer
aos fundamentos macroeconémicos de forma estavel e promover efetivamente o
capital humano; desenvolver a tecnologia e o comércio exterior, garantir a
autonomia e a capacitacdo gerencial do administrador publico e assegurar a
democracia por meio de prestacdo de servicos publicos orientados para o cidad&o-
cliente e controlados pela sociedade. O autor continua defendendo que para alcangar
esses objetivos, o novo modelo de gestdo deveria ser uma referéncia para os trés
niveis governamentais — federal,estadual e municipal, devendo apresentar as
seguintes caracteristicas: administracdo profissional, autbnoma e organizada em
carreiras; indicadores de desempenho transparente, maior controle dos resultados,
disciplina e parcimdnia no uso dos recursos; descentralizagdo administrativa e
énfase no uso de praticas de gestdo originadas no setor privado.

Analisando essas afirmacOes, percebemos que essas caracteristicas traduzem a
hegemonia do capital; a abertura de mercado para o capital estrangeiro; a concorréncia entre
os trabalhadores; a racionalizagdo dos recursos — no que tange aos gastos sociais — a
descentralizacdo, entendida sob a ética da desconcentracao; e os principios de gestdo oriundos
do setor privado. Esse fato corresponde a trazer para a gestdo publica o desprezo pelas questdes
sociais, com vistas ao fortalecimento do capital, a exemplo do setor privado.Dito de outro modo, ha
um abandono dos principios democraticos e coletivos, 0s quais deveriam orientar as agoes

estatais e a ado¢do da logica capitalista das empresas.

Ainda sobre as caracteristicas do gerencialismo, tem-se a adocdo das parcerias
publico-privadas e o enxugamento da maquina estatal — ou seja, um estado flexivel que
desconcentre suas responsabilidades com a sociedade. Ha também a frequéncia na utilizacéo
dos conceitos de governanca e governabilidade. Com base no pensamento de Santos Junior
(2005), entendemos por governabilidade a capacidade de decisdo da gestdo, as aliancas e 0s
consensos estabelecidos com os partidos politicos e a sociedade civil; e por governanca, a
capacidade de implementagdo das medidas planejadas, o uso das tecnologias de geréncia, 0s
arranjos institucionais e o controle dos recursos financeiros e humanos. O primeiro conceito
traduz as relaces diplomaticas com as diversas instancias de poder, nas quais situa-se a
gestéo e se busca a capacidade de estabelecer os consensos, primando pela preponderancia de
seus objetivos. O segundo conceito, 0 da governaga, refere-se a racionalidade dos tramites

2 Bresser Pereira foi Ministro da Administracdo Federal e Reforma do Estado no primeiro mandato presidencial
de Fernando Henrigue Cardoso (1995-1998) e Ministro da Ciéncia e Tecnologia nos primeiros seis meses do
segundo mandato, permanecendo nesse cargo até o dia 19 de julho de 1999.
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gerenciais; tem uma perceptiva enddgena, preocupando-se com o cumprimento dos propdsitos
estabelecidos. A utilizacdo desses dois conceitos pela I6gica neoliberal sdo também ancoras,

que traduzem a logica da perspectiva gerencialista.

Essa tendéncia neoliberal diverge da gestdo democrética e participativa proposta pela
politica de assisténcia social, a Ultima apresentada pelos autores kauchakje, Delazari, Penna
(2007). A gestdo democratica preconiza a participacdo popular, a garantia e a ampliacdo dos
direitos; é fruto de reivindicacdes feitas nas décadas de 1970, 1980 e 1990. A Constituicdo
brasileira representa um marco legal desse modelo de gestdo, mas que sofreu varias restri¢oes,
haja vista o contexto socio politico internacional que apontava para a doutrina neoliberal.
Mesmo tendo havido choque de ideologias, kauchakje, Delazari, Penna (2007), sinalizam que
houve nesse processo, avangos nessa forma de gestdo haja vista os experimentos no ambito da
sociedade e nos mecanismos do Estado de inovagdes democraticas a exemplo dos conselhos

de direitos.

Mesmo tendo havido divergéncias ideoldgicas, os autores sinalizam que houve, no
processo, avancos nessa forma de gestdo porque os experimentos no ambito da sociedade e

nos mecanismos do Estado de inovacBes democraticas a exemplo dos conselhos de direitos.

No entendimento Raichelis (2006), o principio democratico e participativo reflete o
debate sobre as politicas sociais na perspectiva de sua democratizacdo; ele tem origem no
quadro politico dos anos 80, quando emergem com vigor as lutas contra a ditadura militar e os

esforgos pela construgdo democrética do Estado e da sociedade civil.

Analisando os principios da gestdo democratica, Degenszajn; Wanderley (2004)
entendem que sua apreensao implica em “conceber a gestdo de a¢bes publicas como respostas
as necessidades sociais que tém origem na sociedade e sdo incorporadas e processadas pelo
Estado em suas diferentes esferas de poder (federal, estadual e municipal)”. (WANDERLEY,
2001. p. 02). Neste sentido, Pereira (1996) afirma que

Trata-se, assim, da formulacdo, implementacdo e gestdo de politicas publicas,
concebidas como linhas de acgdo coletiva que concretizam direitos sociais, por meio
dos quais séo distribuidos ou redistribuidos bens e servigos em resposta a demandas
da coletividade. (PEREIRA, 1996, p, 130).

Corroboramos com o pensamento de Paula (2004), segundo a qual, no cenario
nacional, ha dois modelos predominantes de gestdo: o estatal e o gerencial - ambos

colocando-se como propositores de um novo modelo de gestdo. O modelo gerencial, como ja



foi apontado, traz as reflexdes do pensamento neoliberal e se propde incorporar metodologias
e técnicas utilizadas em empresas privadas. E a logica empresarial presente na administracao

do publico.

[...] ao longo do século, a administracdo de empresas assumiu uma posicao
hegemonica na produgdo do conhecimento técnico-administrativo, subordinando a
administracdo publica aos seus designios no campo da aplicacdo pratica. Este carater
subsidiario da gestdo publica vem dificultando a superagdo de um problema
fundamental: o desenvolvimento de um saber administrativo técnico que também
contemple os aspectos politicos. (PAULA, 2004, p. 01).

Numa perspectiva politica distinta estd o modelo societal, também entendido como
gestdo democratica, oriundo das mobilizagdes populares. Esse modelo propde a participagdo

popular e visa a democracia. Explicitando seu pensamento, Paula (2004, p. 05) explica

A origem da vertente da qual deriva a administracdo publica societal esta ligada a
tradigdo mobilizatoria brasileira, que alcangou o seu auge na década de 1960 durante
o governo de Jodo Goulart, quando a sociedade se organizou pelas reformas no pais.
Apos o golpe de 1964, estas mobilizagdes reemergiram na década de 1970, periodo
no qual, inspirada pelos ideais da teologia da libertacdo e da educacdo popular, a
Igreja Cristd catalisou a discussdo de problemas coletivos nas Comunidades
Eclesiais de Base (CEBs). Promovendo os clubes de maes, os grupos de estudos do
evangelho e os encontros de jovens, as (CEBs) se consolidaram como um espaco
alternativo para a mobilizagdo politica, uma vez que estimulavam a participagdo
popular no debate das dificuldades cotidianas e contribuiam para a formacao de
liderangas populares.

Em funcdo disso, a autora estabelece uma comparagdo entre essas duas vertentes
apontando vantagens e desvantagens de cada modelo de geréncia publica. Ela destaca como
vantagens do modelo societal uma maior democratiza¢dao dos espacgos publicos, porém diz ser
positivo a eficiéncia e a racionalidade da gestdo gerencial. O conceito de eficiéncia e de
racionalidade apontado por ela condiz com os aspectos meramente gerenciais imbuidos da
logica do capital, em detrimento ao compromisso estatal de expandir e garantir direitos
sociais. Dessa forma, acreditamos que somente a gestdo societal seja capaz de levar em conta
valores como democracia, participagdo politica e ampliagdo dos direitos e de almejar uma

maior equidade social.

Diante do exposto, reconhecemos que a gestdo publica se orienta majoritariamente por
duas vertentes politicas, uma de tendéncia conservadora, que preconiza a logica privada
aplicada na gestdo publica, e outra de tendéncia progressista, que sinaliza a ampliagdo dos

espagos democraticos e a participagao popular.



Nas configuracdes da politica de assisténcia social, embora havendo uma clara opgao
quanto a gestdo democratica e participativa, percebemos nuances da tendéncia gerencialista;
tendo interesses distintos, disputam na arena politica da trama social, refletindo assim as

contradigdes existentes na politica.

Em seu passado, a assisténcia social brasileira se caracterizou pela auséncia do Estado
em seus rumos € em seu gerenciamento. As responsabilidades com as agdes assistenciais eram
realizadas no ambito da Igreja e entendida como caridade incentivada pelo dever moral dos
bons cristdos. E somente a partir de 1930 que vai da-se as primeiras medidas estatais para com
a assisténcia social no Brasil. Isso se deu pelo aumento e agravamento da questdo social no

pais neste contexto.

Dessa forma, temos, no periodo colonial, a auséncia total, por parte da coroa
portuguesa, de uma politica de assisténcia social. E na Republica Velha que se percebe
algumas intengdes e o reconhecimento timido por parte de alguns nomes nacionais, a exemplo
de Ataulpho de Paiva, que reconheceu a necessidade de agdes voltadas para este sentido. Ja
na Era Vargas, surgem os primeiros indicios da intervengdo estatal. Foi nesse periodo que se
criaram a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA-1942); o Centro de Estudos e Acao Social de
S&o Paulo (CEAS); o Departamento de Assisténcia ao Menor (1941); o Servico Nacional de
aprendizagem Industrial (SENAI - 1942); Conselho Nacional de Servico Social (CNSS -
1938) e a Fundacdo Nacional do Bem-Estar do Menor (FUNABEM Na ditadura militar,
destaca-se a criacdo a criacdo do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social e da Secretaria
de Assuntos Comunitarios, além do Programa Nacional do Leite e Alimentacdo Escolar. A
década de 1980 € marcada pelos movimentos em prol da democratizagdo, assim como do
direito a assisténcia social. No quadro abaixo pontuamos as principais medidas em alguns

contextos histéricos.

PERIODO ACOES NO AMBITO ESTATAL

Colonial Predominéncia da Igreja catdlica em sua agdo cristdo de prestar auxilio a drfaos,
enfermeiros, dentre outros.

Republica Velha | Propostas de Atallpho de Paiva. As acles de assisténcia continuavam sendo

1889-1930 lideradas pela igreja; no entanto, tem-se uma maior organizacdo em torno das

instituicbes. Foi nesse periodo que se construiu orfanatos, asilos e hospitais
psiquiatricos. Também é dessa época (1920) a criagdo da Associacdo de Senhoras
Brasileiras (ASB) e a Liga das Senhoras Cato6licas, em 1923 , no RJ e em SP.

Era Vargas 1930- | Surgem o Centro de Estudos e A¢do Social de S&o Paulo (CEAS); o Departamento de
1945 Assisténcia ao Menor; a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA); O Servico Nacional
de Aprendizagem Industrial (SENAI); o Conselho Nacional de Servico Social
(CNSS). E também nessa época que € criada a sociedade filantropica Damas de




Caridade

(1945-1960) Incentivo a filantropia, regulagdo das subvences sociais.

Ditadura Militar Criacdo do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social.
(1964-1985)

A Nova Republica | Continuidade dos programas ja existentes. Criacdo da Secretaria de Assuntos
(1985-1989) Comunitérios, do Programa Nacional do Leite e Alimentacdo Escolar. Periodo
marcado pelos movimentos em prol do direito a assisténcia social. Que resultou
reconhecimento da assisténcia enquanto direito na constituicdo de 1988.

Quadro 1 - Principais agdes estatais quanto & assisténcia social, antes da LOAS.
Fonte: Elaboracao propria com base em Sposati (2005).

Embora reconhecendo que nesse periodo ja existiam espagos para se pensar a gestao
da assisténcia no ambito estatal, ela era pautada em uma perspectiva conservadora, com
caracteristicas  assistencialistas, pontuais, prebendalistas, focalistas, imediatistas e
clientelistas. Era executada, sobretudo, pela Igreja Catélica por meio das instituicdes
filantropicas e tinha forte presenca das Damas de Caridade nas acdes. E desse contexto o
primeiro-damismo, que teve como marco a LBA, presidida pela primeira-dama Darci Vargas.
As acOes dessa instituicdo se caracterizaram por ser pontuais e descontinuadas, ja que havia
grande concentragdo desses servigos na esfera da unido e pouco se levava em conta as

particularidades dos municipios e dos estados na condugdo da assisténcia.

E somente a partir da Constitui¢io de 1988 que a assisténcia passa a ser reconhecida
como direito, inaugurando, por ser um avango, um novo tempo para assisténcia, que se volta
para sua concepcdo enquanto direito e sinaliza a possibilidade de superar os tracos
conservadores que a permeiam. Dessa forma, a assisténcia social passa a ser concebida como
politica publica , passando a integrar o Sistema de Seguridade Social. Ao ser considerada
direito, a assisténcia social passou a exigir a primazia da responsabilidade do Estado em sua
gestdo. Consequentemente, um novo modelo de gestdo para essa politica passou a ser

imperativo.

Mesmo j& estando expressa como direito na Carta Magna de 1988, é somente em 1993
que aprova-se a LOAS sob nimero 8.742, em 07 de dezembro. Essa lei trouxe maior
definicdo e clareza na forma de geréncia dessa politica, além de definir a democracia e a
participacdo popular como principios que orientam a gestdo. Como podemos perceber no
quadro abaixo, a LOAS distinguiu as responsabilidades das gestfes nas federagdes de acordo

com realidade especifica de cada uma delas.



COMPETENCIAS DA UNIAO

COMPETENCIAS DOS
ESTADOS

COMPETENCIAS DOS
MUNICIPIOS

I - Responder pela concesséo e
pela manutencdo dos beneficios

de prestacdo continuada
definidos no art. 203 da
Constituicdo Federal;

Il - Apoiar técnica e

financeiramente 0s servigos, 0s
programas e 0S projetos de
enfrentamento da pobreza em
ambito nacional,

Il - Atender, em conjunto com
os Estados, o Distrito Federal e

0s  Municipios, as  acg0es
assistenciais com carater de
emergéncia.

| - Destinar recursos financeiros aos
Municipios, a titulo de participacédo
no custeio do pagamento dos
auxilios Natalidade e Funeral,
mediante  critérios  estabelecidos
pelos Conselhos Estaduais de
Assisténcia Social,

Il - Apoiar técnica e financeiramente
0S Servicos, 0s programas e O0S
projetos de enfrentamento da
pobreza em &mbito regional ou local;
Il - Atender, em conjunto com 0s
Municipios, as agdes assistenciais de
carater de emergéncig;

IV - Estimular e apoiar técnica e
financeiramente as associagdes e 0s
consorcios municipais na prestagao
de servigos de assisténcia social,

V - Prestar 0s servigos assistenciais
Ccujos custos ou auséncia de demanda
municipal justifiquem uma rede
regional desconcentrada de servigos,
no &mbito do respectivo Estado.

I - Destinar recursos financeiros
para custeio do pagamento dos
auxilios Natalidade e Funeral,
mediante critérios estabelecidos
pelos Conselhos Municipais de
Assisténcia Social;

Il - Efetuar o pagamento dos
auxilios Natalidade e Funeral,

Il - Executar o0s projetos de

enfrentamento da  pobreza,
incluindo a parceria  com
organizagdes da sociedade civil;
IV - Atender as acles
assistenciais de cardter de
emergéncia;

V - Prestar 0S servicos

assistenciais de que trata o art. 23
desta lei.

Quadro 2 - Responsabilidade de gestdo, segundo a LOAS

Fonte: BRASIL, Presidéncia da Republica. Lei Orgénica da Assisténcia social, n. 8.742, de 7 de dezembro de
1993 publicada no Diario Oficial da Unido de 8 de dezembro de 1993.

Percebemos, ainda de acordo com esse quadro, que, nas atribuigdes destinadas aos

entes federativos, a maior incumbéncia da execucao da politica ficou a cargo dos municipios.

Esse fato teve como principal justificativa a descentralizacdo politico-administrativa, que

passou a exigir maior responsabilidade da gestdo local e, consequentemente, a revisdo das

formas tradicionais de gestdo no ambito municipal.

Neste sentido, podemos dizer que, embora reconhecendo a importancia da legalidade

da assisténcia, percebemos os grandes desafios dessa politica — particularmente no que

compete a sua gestdo nos municipios de Pequeno Porte. No entanto, ndo se pode negar que a

regulamentacdo da assisténcia, enquanto direito instituido no marco regulatério da

Constituicao de 1998, significou um avanco e uma conquista da classe s trabalhadora. Diante

disso, Santos (2008, p.29) evidencia que




Quanto a dimensao politica, a luta por direitos se realiza enquanto agdo, na medida
em que a regulamenta¢do de um determinado direito, numa sociedade fundada no
antagonismo de classe, ndo acontece naturalmente, mas ¢, na maioria das vezes,
produto da organizagdo coletiva, da correlagdo de forgas ¢ da articulagdo entre luta
institucional, parlamentar, luta popular e extra-parlamentar.

O reconhecimento legal do direito a assisténcia social tem-se dado paulatinamente. De
acordo com a descricdo feita no quadro que se segue, podemos perceber os principais
momentos da regulamentacdo da politica. Como ja mencionamos, o primeiro deles foi a
Constituicao de 1998; depois, a aprovagdo da LOAS e, na sequéncia, as Normas Operacionais
Basicas (NOB/01), a (PNAS/1998), a (NOB/02) e, mais recentemente, a (PNAS/2004) e a
(NOB/SUAS).

MARCOS FINALIDADE PROGRESSAO DOS
REGULATORIOS INSTRUMENTOS DE

GESTAO

Constituicdo Federal de 1988 | Institui o direito a assisténcia Né&o define

Lei Organica da Assisténcial Regulamenta os artigos constitucionais que | Mencdo do plano e avaliagdo

Social tratam do direito a assisténcia. Organiza e

define diretrizes e objetivos para assisténcia
social

Norma Operacional Basical Regulamenta o Sistema descentralizado e |Plano de Assisténcia Social,

(Nob/01) participativo Relatério de Gestao.

Portaria Conselho Nacional de

Assisténcia Social n°

35/12/1997

Politica Nacional de| Norteia a PNAS aprimora a normativa para [Plano de Assisténcia Social,

Assisténcia Social o Sistema descentralizado e participativo Relatério de Gestao.

(PNAS/1998)

Norma Operacional Basica

(Nob/2)

Resolucdo 207 de 16/12/1998

Politica Nacional de| Define a PNAS e o0 SUS Plano de Assisténcia Social,

Assisténcia Social PNAS/2004 Relatério de Gestéo,

NOB/SUAS Orcamento da Assisténcia

Resolugdo CNAS 130 de Social, Gestdo da Informagéo

15/07/2005 Monitoramento e Avaliacdo

Quadro 3 - Principais normativas quanto a politica de Assisténcia Social
Fonte: Elaboragéo propria com base no BRASIL, Politica Nacional de Assisténcia Social, publicado no DOU de
28 de outubro de 2004.

A Portaria n° 35, de 26 de dezembro de 1997, aprova a NOB, que disciplina o processo
de descentralizacdo politica e administrativa das trés esferas do governo em relagdo a

assisténcia social. Nos seus aspectos conceituais o documento define que



A descentralizacdo da assisténcia social caracteriza-se por uma gestdo
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 legislagdo em vigor. Permite o
exercicio da cidadania participativa no planejamento, acesso e controle no que se
refere aos beneficios, servigos, programas e projetos preconizados pela Lei Organica
da Assisténcia Social, que sdo prestados pela rede de assisténcia social, constituida
pelas organiza¢BGes governamentais e ndo-governamentais. (BRASIL, 2007, p. 05).

Em 1998, ap6s 10 anos ratificada pela Constituicdo, 0 CNAS aprova a Politica
Nacional de Assisténcia (PNAS) e a NOB/2 com o intuito de nortear o processo de
descentralizagdo nos trés niveis do governo, “objetivando explicitar procedimentos e definir
estratégias e fluxos operacionais do processo de descentralizado e participativo da assisténcia
social” (BRASIL, 1998, p. 05).

Ja na PNAS de 2004 e a NOB/SUAS, a descentralizacdo aparece como um dos
principios norteadores da politica, reforcando mais uma vez a importancia da descentralizacéo

para as a¢oes da assisténcia social.

A descentralizacdo e a municipalizacdo estdo sempre ligadas a participagdo e
mostram que a forca do exercicio da cidadania estd no municipio. No municipio é
possivel que o cidaddo fiscalize e exercite o controle social. O municipio é a
entidade politico-administrativa que oferece melhores condicfes para a prética da
participacdo popular. As acGes e as intengdes do governo sdo percebidas e
acompanhadas pela populacdo. (BERRO, 2003, p. 68).
Na analise dessas normativas, podemos observar as medidas que culminaram na
descentralizacdo. Esse fato nos faz pensar que, em meio a esses avangos e inovagoes, as

gestdes municipais ndo concretizacdo devidamente o direito a assisténcia social.

Dessa forma, pensar a assisténcia social nesse novo contexto implica pensar suas
contradigdes e seus desafios. Trata-se de compreender a dimensdo contraditdria existente no
debate sobre os direitos, sem negar sua importancia, mas, também, de desmistificar a

ideologia e as contradigdes presentes neste debate.

Observamos que, paralelo a cultura de direitos, tem-se a cultura de negagdo desses
direitos e a reiteracdo das praticas conservadoras, seja pelos resquicios historicos brasileiros,
seja pelo projeto societario do capital; projeto este caracterizado pela reducdo dos direitos
sociais que acarreta uma constante contradi¢cdo, em que se chocam a legalidade da assisténcia
como direito e as raizes historicas de um pais cujo passado insiste em estar presente.

Salientamos que essas contradi¢es tém implicagdes diretas na materializacdo do SUAS.



Assim, observa-se que no ambito da assisténcia social hd um campo de disputa no
qual, sob nova roupagem e com ares de modernidade sdo mantidas praticas
conservadoras com o clientelismo, o assistencialismo, o paternalismo, assim como
a caridade e a benemeréncia praticadas com dinheiro puablico por executivos
municipais ou por fundacgdes e associa¢fes diversas, que se dizem prestadoras de
servigos assistenciais. Na maioria das vezes, estas entidades tém a frente prefeitos,
vereadores, deputados ou pessoas do grupo familiar e/ou politico. (OLIVEIRA,
2005, p. 31).

Contudo, evidencia-se que o grande desafio da assisténcia hoje é concretizar as leis
que a regulamentam, materializa-las, torna-las reais e préximas aos usuarios. Quanto a isso,
Boschetti (2001, p. 119) infere que

As transformagdes das agBes assistenciais historicamente desenvolvidas no Brasil
em direito social materializado pela politica de assisténcia social requer cumprir
todas estas requisigdes. As inovagdes legais na Constituicdo e na LOAS, por si sO
sdo incapazes de transformar automaticamente e rapidamente as praticas seculares
sedimentadas na filantropia, no clientelismo, no prebendalismo. As mudangas
propostas precisam ser compreendidas assimiladas, incorporada e assumidas pelos
sujeitos envolvidos no processo de formulagdo, exercicio, controle e avaliagdo em
todos os viveis da federacéo.

Os principais desafios postos a gestdo da assisténcia social estdo no legado cultural
dessa politica e nas contradicdes inerentes a estrutura societaria do capital, em que os
movimentos em prol da ampliacao dos direitos se chocam com a inten¢do de mitiga-los. Outra
problematica refere-se a materializagdo do principio da descentralizagdo vivenciado no Brasil,
mais precisamente por essa politica, haja vista que tal principio tem problema em ser efetivado,
considerando os seus propositos. Essa caracteristica assumida pela descentralizagao s6 pode ser

compreendida se reconhecermos a conjuntura politica em que se assenta a sociedade.

Diante do exposto, destacamos, novamente a presenca do neoliberalismo no cenério
nacional, que se deu apos o processo de redemocratizacdo a partir do governo de José Sarney.
No entanto, a consolidagdo da doutrina serd no Governo de Fernando Henrique Cardoso
(FHC), que esteve na presidéncia da Republica por oito anos, implementando o receitudrio

neoliberal. No dizer de Fiori (1997, p. 18),

FHC optou por sustentar a estratégia do Consenso de Washington valendo-se da
mesma coalizdo de poder que construiu e destruiu o Estado desenvolvimentista de
forma igualmente excludente e autoritaria. E com isto, em nome do seu realismo, na
verdade esta se propondo, ainda uma vez, a refundar a economia sem refundar o
Estado brasileiro. E aqui, sim, contradiz um ponto essencial de suas idéias e de seu
passado reformista.



Merece maior atencdo as consequéncias que esse governo deixou na gestdo das
politicas sociais, sobretudo no que se refere a assisténcia social. A visdo liberal de assisténcia
social incorpora caracteristicas na Nova Lei dos Pobres (NLP), de 1834% a qual apregoa que
essa assisténcia ndo deve ser responsabilidade do Estado, mas, sim, da sociedade civil. Nesse
sentido, pode-se afirmar que, no campo liberal e neoliberal, a assisténcia social tem um
carater filantrépico, assistencialista e emergencial, devendo ser prestada somente aqueles que
ndo possuem nenhuma condigdo para se inserir no mercado de trabalho. Ao discutir a
Seguridade Social brasileira, Delgado (2009), destaca a clara oposigao entre a politica social e

a politica econdmica em vigor. O autor ainda afirma que

O aprofundamento dessa politica enquanto direito tem sofrido crescente banalizagao
nos discursos e nas praticas oficiais, cuja retorica da distribuicdo continua a se
apoiar na fala assistencialista, notoriamente insuficiente para promover melhorias
consistentes de distribui¢do de renda (2009, p. 11).

No Brasil, essa logica neoliberal foi responsavel pelo que Soares (2000) denominou de
“Estado de Mal-Estar Social” ao caracterizar a desresponsabilizacdo do Estado pelas politicas
sociais. Paralelamente, houve o aumento do niimero de demandantes de tais politicas, haja
vista o aumento do desemprego ¢ da pauperizagdo desse periodo. Segundo Soares (2000,

p.72),

Diante do agravamento do quadro social, a opcdo por politicas sociais
compensatorias de corte neoliberal tem trazido graves conseqiiéncias para aquelas
populagdes que, bem ou mal assistidas anteriormente, passaram a ser totalmente
desassistidas pelo poder publico. Ou seja, produz-se um Estado de Mal-Estar,
mediante a designagdo do incipiente Estado de Bem Estar existente na regido, o que
traz uma reducdo significativa da quantidade e qualidade de servigos e beneficios
sociais prestados pelo poder publico, com a exclusdo crescente do segmento da
populacdo que mais necessita deles.

Ao comentar a visdo neoliberal sobre as politicas sociais, Yazbek (1996, p.38) as

define como

Politicas casuisticas, inoperantes, fragmentadas, sem regras estaveis ou
reconhecimento de direitos. Nesse sentido, servem a acomodacdo de interesses de

® A Nova Lei dos Pobres de 1843, juntamente com a Lei dos Pobres de 1601 ¢ a Lei de Abonos de 1795,
compreende o periodo denominado protoformas a assisténcia social (assim € como se chama o periodo? Se
for, coloque entre aspas.), que caracteriza as primeiras medidas estatais no que tange a assisténcia social. A
Nova Lei de 1834 dos Pobres atendeu aos interesses da sociedade burguesa, que vivenciava o liberalismo
classico e precisava de mao de obra disponivel e barata. Nesse contexto, todas as formas de beneficios sociais
eram vistos como incentivo a ociosidade e como entrave para o capitalismo.



classe e sdo compativeis com o carater obsoleto dos aparelhos do estado em face da
questdio. Constitui-se de agdes que, no limite, reproduzem a pobreza e a
desigualdade social na sociedade brasileira. Apesar dessas caracteristicas vemos
crescer a dependéncia de segmentos cada vez maiores da populagdo, dos servigos
sociais pubicos para o atendimento de suas necessidades, particularmente no que se
refere as condi¢des de vida do espago urbano.

A gestdo da assisténcia no Brasil assumiu um excessivo carater residual e

assistencialista. A despeito desse fato Boschetti; Behring (2007, p.143) dizem que

Ao discutir

O século XXI se inicia com transformagdes profundas nas politicas sociais nos
paises capitalistas centrais. Se ndo se pode falar em desmantelamento, ¢ inegavel
que as reestruturagdes em curso seguem na direcdo de sua restri¢do, seletividade e
focalizag@o; em outras palavras, rompem com os compromissos ¢ consensos do pos-
guerra, que permitiram a expansdo do Welfare State.

a assisténcia social nesse periodo, Yazbek (1996) denomina

“refilantropizacdo” o fenomeno pelo qual o Estado passa a transferir a sociedade civil a

responsabilidade para com as expressoes da questdo social. Nesse contexto, houve um grande

avanco do Terceiro Setor, bem como o alargamento da ideologia da solidariedade para com os

pobres, resgatando-se, dessa forma, as velhas praticas assistencialistas e caritativas que

permearam as protoformas da assisténcia social.

E inegavel que o avango do idedrio da “sociedade solidaria” vem se colocando como
alternativa face a limitagdo da agfo social do Estado no neoliberalismo. Quer pelo
papel de subsidiariedade que cabe ao Estado neste ideario, quer porque a logica
neoliberal confronta-se com o proprio pensamento igualitario na esfera publica.
(YASBEK, 1996, p. 49).

O exemplo mais forte dessas afirmativas foi a criagdo do Programa Comunidade

Solidaria (PCS), em 1995, dirigido pela primeira-dama, Rute Cardoso, cujo nome remete as

velhas formas de caridade que marcaram a assisténcia social, caracterizando-se como a

grande marca do governo FHC. Formalizada pelo Decreto Federal n° 1.366, de 12/01/1995,

o programa tinha como objetivo “coordenar as agdes governamentais voltadas para o

atendimento da parcela da populagdao que nao dispde de meios para prover suas necessidades

basicas e, em especial, o combate a fome e a pobreza.” (SILVA; GUILHON; CRUZ; SILVA,

2001, p. 72).

A filosofia do programa baseava-se no principio da solidariedade a partir

sensibilizacdo da sociedade civil para com a pobreza, resultando na despolitizagdo e na

criticidade da questdo social, e retrocedendo para as velhas configuragdes da assisténcia social

ligadas a benevoléncia e ao voluntarismo. Neste sentido, Netto (1999, p.88) aponta que



No que restaria de publico-estatal no ambito da assisténcia, o projeto de FHC
reduz o protagonismo do Estado a uma espécie de pronto-socorro social, donde um
enfrentamento a questdo social caracterizado pelo focalismo das agdes e seu
carater intermitente, derivado da natureza de uma intervengdo basicamente
emergencial- o modelo dessa politica ¢ paradigmaticamente oferecido pelo
‘Comunidade Solidaria’.

A analise de Boschetti (2001) aponta para mesma direcdao, reafirmando o
entendimento de Netto (1999). Para ela, o governo FHC foi marcado pelo conservadorismo
e por retrocessos; a autora ainda destaca duas grandes caracteristicas adotadas pelos
programas e servico de assisténcia social neste periodo: a focalizagdo e a seletividade. Essas
caracteristicas combinadas aprofundaram a insuficiéncia dos programas e a filantropia dando

ao assistencial um carater emergencial, clientelista e paliativo.

Data deste periodo a ofensiva das classes dominantes em dar centralidade a
assisténcia social, como mecanismo de enfrentamento das desigualdades sociais,
tipicas das relagdes que se estabelecem como o capitalismo. Instala-se um periodo e
uma politica de protecdo social, se constitui num fetiche social. (MOTA, 2006, p.
08).

E na tentativa de explicar esse contexto que surge o termo assistencializacdo das
politicas publicas. Essa expressdo, utilizada por Mota (1995), nomeia o conjunto de
caracteristicas adotadas pelo neoliberalismo, que fizeram regredir as politicas publicas em seu
estatuto de direito na década de 1990, o qual detalharemos mais tarde. Na analise de Porto
(2007, p.131), a crise do capital foi a responsavel pela hegemonia do Estado burgués ela
aponta trés consequéncias do Estado assistencial, quais sejam: a focalizacdo; a privatizacdo

das politicas sociais; e a descentralizagao.

[...] Nesses termos, o Estado Assistencialista pode ser considerado, numa acepgao
preliminar, como o modo de regulagdo social integrante do modelo de acumulagdo
flexivel e neoliberal em vigor, de forma abrangente, no contexto dos paises latino-
americano.
Podemos dizer que a conjuntura da década de 1990 nao permitiu que a assisténcia
social cumprisse seu papel de ampliagdo de direitos e de afiancadora da cidadania. Esse
periodo foi marcado pela laténcia e por retrocessos da assisténcia social. Contudo, tais

acontecimentos ndo se deram sem resisténcia politica haja vista as mobilizagcdes, nesse

periodo, em prol do SUAS, o qual trataremos nos capitulos seguintes.



2.2 O Principio da Descentralizacdo e o novo papel dos municipios na gestdo da Politica de

Assisténcia Social

Compreender os desafios postos a gestdo do SUAS nos pequenos municipios implica a

apreensdo do lugar que eles ocupam historicamente, no cenario politico e administrativo.

A Constituicdo de 1988 iniciou um processo de reordenamento administrativo no
sistema federalista brasileiro. Tal processo é reflexo da reacdo contra o centralismo e o

autoritarismo no Brasil. Para Collin e Fowler (1999, p.29),

Essa descentralizacdo ocorreu a partir do desmonte do Estado centralizador e
tecnocrético constituido em 1964, acompanhado de altos indices de inflacdo, do ndo
atendimento da demanda material da maioria da populacdo, do esgotamento da
capacidade de endividamento externo, do déficit do emperramento da maquina
burocratico-administrativa. Surgiu, entdo, a necessidade de que 0s segmentos
organizados da sociedade civil passassem a estar presentes no ambito das decisdes
politicas e que se transferisse o poder decisorio a outras esferas do governo.

A descentralizacdo alterou significativamente o papel dos municipios no cenério
politico e administrativo do pais. Ao descrever sobre os antecedentes histéricos dos
municipios no Brasil, Andrade (1995, p.47) afirma que “durante o Brasil Coldnia, o
municipio era muitas vezes, a sede da capitania, mas o poder dos capitdes era completamente
dependente dos interesses da Coroa”. Mesmo ap0s a proclamacao da Republica, essa estrutura

ndo se modificou, ao contrario do que poderia vir a ser com o regime Republicano; o Brasil

continuou a ter um regime marcado pelo centralismo na uni&o.

O modelo republicano que aqui foi implantado foi resultado de um acordo tatico
entre o poder central e os grupos que detinham o poder ao nivel dos estados. Estes
abriram mao da autonomia das unidades federativas em fungdo do monopdlio do
poder decisério pelo poder central e recebiam em troca a garantia da autonomia dos
governantes estaduais. Estranhamente, as unidades federativas estaduais ndo eram
autdbnomas, mas governadores tinham autonomia pessoal dentro do espaco que
ocupavam. Permeando tudo isso estavam os grandes acordos politicos celebrados
para a composicdo do Congresso Nacional, de forma a garantir os interesses
particulares de todo os envolvido. (ANDRADE, 1995, p. 47).

Ainda de acordo com Andrade (1995, p.48), “essa estrutura durou mais de cinquenta
anos. SO foi alterada em 1946 com a promulgacdo de uma Constituicdo de bases
democraticas”. Porém, os avangos trazidos por essa Constituicdo ndo garantiam a autonomia
dos municipios; se limitava apenas ao seu reconhecimento como uma unidade politica, em
que os cidaddos poderiam escolher seus representantes politicos municipais por meio de

elei¢Oes diretas. Contudo, 0 autor ressalta que essas elei¢cBes sO passaram a fazer parte da



realidade dos municipios na década de 1950. Tal medida potencializou o surgimento e 0
fortalecimento das oligarquias locais ja existentes e colocou em evidéncia o potencial politico
dos municipios em relacdo as eleicdes em nivel federal. O fendbmeno fez com que as unidades
locais fossem vistas como ameaca ao poder dos militares, depois do golpe de 1964. Nesse
periodo, foram feitas aliancas com essas oligarquias, possibilitando a manutencdo das
estruturas conservadoras que sustentavam o regime. Andrade ainda afirma que “[...] ao lado
disso, esvaziava-se o governo municipal de qualquer capacidade de acdo, com a implantacao
da reforma tributaria de 1966 que centralizava a maioria dos recursos tributarios na esfera da
Unido.” (1995, p. 48). Esse modelo centralizador vai ser alvo de muita polémica e de
resisténcia, fazendo emergir varios movimentos em prol da descentraliza¢do, dentre os quais
destaca-se 0 Movimento Municipalista, que reuniu autoridades publicas municipais em torno

do debate das problematicas enfrentadas pelos municipios brasileiros.

Os resultados desses movimentos foi a incorporagdo da descentralizacdo na elaboracgéo
da Carta Magna de 1988. Essa descentralizagdo foi também uma conquista dos movimentos
populares e considerada um avanco em relacdo ao centralismo autoritario, que tanto marcou a
historia do pais. Acreditamos que esse processo, quando implementado devidamente, seja
capaz de possibilitar maior eficiéncia das politicas sociais, assim como potencializar o
desenvolvimento e a autonomia municipal — antes nao visto no Brasil, em que 0 municipio era

esvaziado de poder de decisdo nos seus proprios rumos politicos e administrativos.

Desde a promulgacéo da Carta Magna em vigor, 0s municipios brasileiros tém sofrido
significativas transformacfes. Passaram, por exemplo, a ter maior autonomia politica e
administrativa, assegurada pela Lei Orgéanica Municipal e expressa nos Planos Diretores, no
financiamento dos servicos, na arrecadacdo de impostos e no planejamento e execucdo das
politicas publicas Embora considerando positivas essas transformacdes, entendemos que a
materializacdo da descentralizagdo no Brasil acarreta muitos desafios para 0os municipios, haja
vista que, além da esfera burocratica, administrativa e fiscal, ela envolve processos

ideoldgicos e politicos.

Stein (1997) destaca a existéncia de varias formas de descentralizacdo e ressalta duas
delas, quais sejam, a horizontal e a vertical, que se situam no plano da relagdo Estado-
Sociedade. A horizontal corresponde ao repasse de poder as autarquias e a autonomia da
unido. Analisando o tema, Stein (1997) levanta alguns riscos financeiros e politico-
institucionais, no processo de descentralizacdo. Sobre eles, a Ultima autora citada afirma que
ha



[...] um referente & descentralizacdo puramente financeira, no qual o risco esta em se
efetuar o repasse de recursos, mantendo-se a centralizacdo do conhecimento técnico-
cientifico. Esta postura levaria ao beneficiamento das unidades locais mais bem
estruturadas burocraticamente e tecnicamente e ao favorecimento a conformacéo de
monopolios. (STEIN, 1997, p. 03).

Ao analisar o neoliberalismo no Brasil, Soares (2000) identifica o processo de
descentralizacdo como um mecanismo pelo qual a Unido tenta desconcentrar suas atribuicdes
repassando suas responsabilidades para os municipios. Essa medida se origina na ideia de um

Estado minimo defendido pelos neoliberais.

Na realidade, a descentralizacdo tem se caracterizado pela mera transferéncia da
responsabilidade sobre os servicos completamente deteriorados e sem financiamento
para os niveis locais de governo. Estes, de modo geral com menor poder de
arrecadagdo que o nivel federal, recebem tais servicos para fecha-los ou manté-los
num nivel minimo de funcionamento. Dessa forma, o nivel central de governo
libera-se de seus servigos, ndo para descentralizar de forma gradual e consistente um
sistema, sendo que para transferir um problema. (SOARES, 2000, p. 77)

Ao discutir a tematica, Andrade (1995, p.54) afirma que “o processo de
descentralizacdo, em curso, ainda ndo comporta a dimensdo da autonomia e da gestdo
existente”. Para que realmente aconteca esse processo, a autora entende ser necessaria uma
estrutura produtiva, uma estrutura técnico-administrativa solida e uma autonomia politica dos

municipios. Segundo Souza (2005, p.09),

O processo da descentralizacdo e da municipalizacdo continua sendo um desafio. Ele
exige uma série de condices (as quais esses municipios ndo dispdem) para que seja
efetuado, tais como: politica tributéaria condizente; fim da legislacdo centralizadora;
maior racionalidade nas acgdes; planejamento participativo em nivel local;
participacdo/efetiva e ndo apenas formal, com o cidaddo tomando parte da produgéo,
gestdo e usufruto dos bens que produz.

Na visdo de Lima (2000), a descentralizacdo, como instrumento da acdo
governamental, deve visar ao aprimoramento das relagbes intergovernamentais, capacitar
melhor os governos subnacionais e locais para a funcéo de agentes interventores e possibilitar
o controle publico, isto é, o controle da populagdo organizada sobre a acdo governamental.

Mas os resultados que vemos sdo bem distintos.

Ao tratar da descentralizacdo, Camargo (2004) afirma que ela se deu de forma
truncada, sem a devida partilha de encargos e de recursos. Isso se deu pelo fato de os

municipios ndo terem autonomia financeira. O autor também ressalta que o0 seu



desenvolvimento evidencia as desigualdades regionais e afirma que as regifes norte e
nordeste concentram os municipios mais pobres do pais, destacando que a maior parte dessas

cidades sobrevive majoritariamente dos recursos da Uniao.

Dessa forma, entendemos que ndo podemos pensar numa descentralizacdo sem a
coparticipacdo dos municipios, haja vista que essa realidade se reflete na oferta de servicos de
iniciativa propria dos municipios, pois ao pensar em municipalizacdo, pensa-se na
possibilidade de ndo somente 0 municipio incorporar os programas nacionais, mas poder ter
iniciativas de formular seus proprios programas com base no conhecimento e nas requisi¢oes

da realidade local.

Analisando as modificagdes que incidiram na administracdo municipal depois da
descentralizacdo, Santos Junior (2005) cita a criacdo de secretarias, de planos diretores, a
participacdo politica e as modificacdes na politica tributdria. Uma rotina politica e
administrativa antes ndo vista. Essas modificacdes, somadas a falta de infra-estrutura em
grande parte dos pequenos municipios do Brasil, sdo responsaveis, em certa medida, pela
precariedade dos servicos oferecidos, bem como pelo fracasso na execucdo das politicas

publicas, em alguns casos.

A descentralizagdo da assisténcia social surgiu paralelamente a seu reconhecimento
enquanto direito, refletindo uma tendéncia mundial fomentada no bojo nacional devido aos
movimentos de municipalizacdo, em ascensdo durante 0 processo de redemocratizacdo

brasileira na década de 1980.

A primeira afirmacdo de sua legalidade se deu nos artigos constitucionais que
regulamentam o direito a assisténcia, mas € com a LOAS que se percebe uma maior definicéo
e uma sistematica no modo de operacionalizagcdo desses artigos. A lei estabelece a
descentralizacdo como um de seus principios e aponta as atribui¢cdes da gestdo de acordo com
cada ente da federacdo. Ao discutir a descentralizacdo da assisténcia, Lima (2000, p.26)

aponta que

O formato institucional previsto pela Lei Organica da Assisténcia Social (Loas),
organizado como sistema descentralizado e participativo da assisténcia social,
implica a superagdo de um legado politico de pouca organicidade, fragmentacéo
institucional, a¢cdes pontuais, poucos recursos e baixa capacidade técnica.

Reafirmamos que um dos objetivos da NOB/01 foi disciplinar a descentralizagao

politica e administrativa, atribuindo papéis e funcdes especificas para a Federagdo, os Estados



e 0s Municipios, no que concerne ao gerenciamento, ao financiamento e aos critérios
estabelecidos para a democratizacdo e a participacdo social no @mbito da gestdo. Essa NOB
ndo chegou a efetivar suas proposi¢Oes, pois foi incorporada a NOB/2, de 1998, que

aprimorou o seu contetdo.

Sendo assim, a Nob/02 traz a definicdo dos niveis de gestdo estadual e municipal e
apresenta as instancias de pactuacdo, definindo o carater e as atribuices de cada uma. Define,
ainda, o modelo e os critérios para a habilitacdo dos municipios e dos estados.

Outra particularidade dos documentos que concerne a normatizacdo da politica de
assisténcia social diz respeito as instancias de decisdo e negociacao, sendo elas: os Conselhos
de Assisténcia Social e as comissOes intergestoras (bipartite- CIB e tripartite- CIT), que
passaram a ter uma definicdo mais clara sobre suas atribui¢cGes na politica. Essas instancias
traduzem a descentralizacdo, haja vista que séo formas de desconcentracdo do poder da unido;
poder este que passa a ser compartilhado com outras instancias governamentais de forma
participativa e democratica. A NOB/ SUAS aprofunda o debate e classifica essas instancias
definindo-as em carater de articulacdo, pactuacdo e deliberacfes apresentadas no segundo

capitulo.

A aprovacdo dessas normas deu inicio ao processo de descentralizagdo, em que foram
estabelecidos critérios para a habilitacdo Os municipios habilitados, sobretudo os de pequeno
porte que sobrevivem dos repasses da unido, passaram a ser responsaveis pelos rumos e pela
execucdo de sua politica. Para essa nova realidade, ndo se levaram em conta as suas

dificuldades e as suas particularidades

Lima (2000) identifica problemas presentes nesse processo, dentre os quais a falta de
informacdo dos gestores municipais a respeito de suas responsabilidades, a falta de requisitos
infra-estruturais e a inconsisténcia nos tramites financeiros. Ele ainda aponta a auséncia de um
projeto coletivo para a descentralizacdo da assisténcia, em que fosse considerada a
diversidade dos municipios. Como ja afirmamos, os resultados desses equivocos, somados a
outros, estdo refletidos nas dificuldades de os municipios executarem devidamente a PNAS,

acarretando a ndo superacdo da centralidade.

Dessa forma, acreditamos ser inconteste o fato de a assisténcia social ter passado por
transformacGes que demandam maior responsabilidade para o poder publico municipal nos
rumos e na conducdo dessa politica. Essa iniciativa, embora sinalize um avanco, €
acompanhada por desafios, como ja destacamos, por conta da falta de infra-estrutura, dos seus

aspectos conservadores, dos rancos assistencialistas- clientelistas, da ineficacia das entidades



responsaveis pelo controle social e da falta de planejamento adequado de suas agles. Esses

problemas sdo considerados entraves para a efetivacdo dessa politica.

A pesquisa realizada por Silva; Souza; Lopes; Aradjo (2001) sobre o processo de
descentralizacdo da assisténcia social nos municipios do Estado do Maranhdo revela as
dificuldades em concretizar as determinacbes da LOAS. As autoras destacam o
conservadorismo, o ndo funcionamento dos conselhos de assisténcia social e a falta de infra-
estrutura em relacdo as secretarias municipais. Segundo elas, os resultados da pesquisa

mostram que

A maioria dos entrevistados (59,4%) indicou que os municipios ndo tém estrutura
fisica (40, 4%) ou essa estrutura sdo insuficientes para o desenvolvimento dos
trabalhos (19,0%). Quanto a existéncia de estrutura institucional, secretaria ou setor
especifico de Assisténcia Social, grande parte dos entrevistados ndo respondeu
(40,5%), o que se presume que ndo tém conhecimento e apenas (35,7%) disseram
existir essa estrutura nos municipios e 23% que a estrutura ndo existe. Em relacédo a
existéncia de pessoal qualificado, a situagdo também ndo é satisfatdria, uma vez que
50% dos entrevistados admitem ndo existir pessoal qualificado nos municipios,
geralmente considerando como técnico qualificado o assistente social. (2001, P.
137).

Sposati (2006) considera a auséncia assumida do Estado, um dos desafios para a
gestdo da assisténcia social. Para a autora, os estados ficaram esvaziados em suas funcbes na
gestdo da assisténcia social. Acreditamos que tal afirmagdo encontra sua causalidade no
pensamento de Degenszajn; Mestriner; Paz; Nery (2005, p.07):

Num processo de descentralizacdo, sem diretrizes claras e estratégica de curto,
médio e longo prazos, que acabou estabelecendo um pacto federativo “truncado”, os
municipios foram os mais responsabilizados e, consequentemente, os mais afetados
pelo modelo de descentralizagcdo adotado p6s-constituinte, enquanto que os estados
foram esvaziados e ausentes em suas funcgdes.

Ao pensar o desenvolvimento social, Costa e Cunha (1999) colocam o municipio
como potencializado e citam varios entendimentos sobre desenvolvimento, afirmando que é
no municipio onde se pode se té-lo, haja vista a sua proximidade com a demanda, bem como a
resposta imediata. Eles também chamam atencdo para a urgéncia da adog¢ao do planejamento
estratégico, o planejamento descentralizado e os planos de desenvolvimento. Segundo
Jovchlovitch (1993, p.03),



A municipalizacdo deve ser entendida como o processo de levar os servigos mais
préximos da populacdo ndo apenas repassar encargos para as prefeituras.
Municipalizagdo é a passagem de servicos e encargos que possam ser desenvolvidos
mais satisfatoriamente pelos municipios. (JOVCHLOVITCH, 1993, p. 03).

Fleury (2004, p. 91) pensa o papel das politicas sociais nos municipios, acreditando

que estas podem gerar possibilidades inovadoras da gestdo publica.

[...] afirmando que seu desenvolvimento, no &mbito dos municipios, gera
possibilidades inovadoras na gestdo publica que permitem aprofundar e consolidar a
democracia em nosso pais. Por meio das politicas sociais, é possivel alterar a
distribuicdo de poder na sociedade, transformando privilégio em direitos, “direitos
em principio” em “direitos na pratica”, clientelas em cidaddo ativos, estruturas
administrativas patrimonialistas e clientelistas em mecanismos eficientes de gestdo
publica, e sociedade fragmentada em novas formas de organizagdo, integragdo e
desenvolvimento do capital social, fortalecendo a governabilidade.

Em sua andlise sobre a gestdo publica municipal, Costa e Cunha (1999, p. 73) afirmam
que

Transpuseram-se para 0 governo e para a administragdo publica tecnologias de
gestdo e critérios de avaliagdo de desempenho utilizados pelas empresas privadas;
velocidade; flexibilidade; maleabilidade; modernidade e competitividade tornam-se
palavras de ordem para paises, regifes e cidades, implicando a necessidade de
descentralizar estruturas decisérias entre os niveis de governo e dos governos para as
empresas € a sociedade civil.

E preciso considerar que a descentralizacdo da politica perpassou pela logica
neoliberal, acarretando problemas durante o processo. Reconhecemos que a descentralizacéo,
sob a Otica neoliberal, € incapaz de gerar as potencialidades locais na medida em que se
aproxima da desconcentragdo e desresponsabilidade da Unido. Santos Janior (2005) chama a
atencdo para a contradicdo existente nesse processo, haja vista que, paralelo ao processo de
esvaziamento das responsabilidades da Unido para com as politicas publicas, paradoxalmente
evidencia-se as responsabilidades dos municipios na conducdo dessas politicas.

Apresentando os limites dos rebatimentos da descentralizacdo para 0s municipios,
Rizoti (2001) evidencia que poucos deles puderam fazer a construcdo solida do sistema de
seguridade social porque estdo financeiramente frageis e apresentam a urgente necessidade de
equilibrio orcamentario que a crise fiscal impde ao setor publico brasileiro. A autora ainda
acrescenta como causa, 0 aumento dos indices de pobreza, além da caréncia de um sistema de
seguridade social. Aponta também a hegemonia de concepcfes politicas conservadoras que

repudiam a assisténcia social enquanto politica legitima de desenvolvimento. Corroborando



com ela, acreditamos que o sucesso de politicas de assisténcia social descentralizadas nos
municipios requer a formacdo de uma base social local capaz de legitimar-se em sua acao

politica e institucional. Segundo Vergana (2004, p.36),

Os municipios estdo inseridos nessa teia, 0 que requer dos gestores municipais que
estejam atualizados quanto as mudangas, que compreendam a necessidade de novos
modelos mentais para com elas e que tenham vontade de fazé-lo.

Discutindo sobre gestdo, Motta (2004) ressalta a necessidade de o0s municipios
adotarem uma gestao estratégica. Esse modelo consiste em reconhecer as mudancas atuais e
o0s potenciais das comunidades em sua propria administracdo, além de interpretar como essas
mudangas afetam o atual sentido e dire¢do. “[...] significa um pequeno investimento em um

processo de aprendizado para conhecer novas op¢des”. (MOTTA, 2004, p. 51).

Reconhecemos que atitudes como as que Motta (2004) e Vergana (2004) salientaram
sdo importantes para as gestdes municipais. Contudo, o sucesso gerencial das politicas
publicas — especificamente, o da assisténcia —, requer medidas que vdo além delas. Exige
pensar os desajustes do modelo de descentralizagdo concretizado no pais; exige a superacéo
das precariedades financeiras, politicas e administrativas vivenciadas pelos pequenos
municipios; e exige, sobretudo, uma nova relagdo entre os trés entes federativos — relacéo esta
em que possa haver maior definicdo do papel do Estado e o reordenamento do papel da Unido,

de forma que se tenha a descentralizacdo em detrimento a desconcentracao.

E fruto da gestio descentralizada e participativa as instancias de pactuacdo e de
articulacdo, como é caso da Comissdo Intergestora Tripartite (CIT) e da Comisséo
Intergestora Bipartite (CIB). A CIT é composta por representantes dos gestores federais,

estaduais e municipais; e a CIB, por representantes dos gestores estaduais e municipais.

Entende-se por pactuagdo, na gestdo da Assisténcia Social, as negociagdes
estabelecidas com a anuéncia das esferas de governo envolvidas, no que tange a
operacionalizag@o da politica, ndo pressupondo processo de votacdo nem tdo pouco
de deliberagdo. As pactuagdes de tais instancias sdo possiveis na medida em que haja
concordancia de todos os entes envolvidos, sendo formalizada por meio de
publicagdo da pactuagdo ¢ submetidas as instancias de deliberagdo. (NOB/SUAS,
2005, p . 123).

Quanto as instancias de articulagdo, tambeém definidas pela NOB/SUAS, caracterizam-
se pela participacdo aberta e podem ser instituidas no nivel federal, estadual, distrito federal e
municipal. Na definicdo da NOB (2005, p. 41),



S80 espacos de participacdo aberta, com funcdo propositiva no nivel federal,
estadual, do Distrito Federal e municipal, podendo ser instituidos regionalmente.
S8o constituidos por organizagBes governamentais e ndao-governamentais, com a
finalidade de articular, entre outros: conselhos; uniéo de conselhos; féruns estaduais,
regionais ou municipais e associagbes comunitarias.

O Colegiado de Gestores Municipais de Assisténcia Social assume caracteristicas de
instancia de articulacdo & medida em que procura articular gestores municipais, com o intuito
de debater essa politica visando & sua garantia e & sua defesa. Trata-se, entdo, de “uma
Associacdo Civil, sem fins lucrativos, com autonomia administrativa, financeira e
patrimonial, de duracdo indeterminada, com sede e foro em Brasilia (DF) desde abril de

2001.” (CONGEMAS)

O sistema descentralizado e participativo também propiciou a construgdo das
instancias de deliberacdo, compostas pelos Conselhos e pelas Conferéncias. “As conferéncias
de Assisténcia Social sdo instancias deliberativas com a atribuicdo de avaliar a Politica de
Assisténcia Social e propor diretrizes para o aperfeicoamento do Sistema Unico da
Assisténcia Social.” (NOB/SUAS 2005, p. 45).

As Conferéncias acontecem a cada dois anos, sdo realizadas nos municipios e nos
estados; estas antecedem a realizacdo da nacional. As Conferéncias municipais e estaduais
sd0 muito importantes porque permitem ouvir cada ente federativo, visualizar os problemas,
além de avaliar e propor as configuragdes da politica de assisténcia social. J& as nacionais
permitem um entendimento panordmico da assisténcia social em nivel nacional, garantindo a

democratizacdo, pois municipios e estados podem ser ouvidos.

Essas afirmacdes positivas ndo significa que ndo haja problemas nessas instancias,
gerados, por exemplo, pela pouca participacdo da sociedade civil no processo, sobretudo nos
pequenos municipios, em que muitas vezes a realizacdo das conferéncias tende a ser adiada

porque falta representacdo politica dessa sociedade.



2.2.1 Dagestdo da assisténcia e sua relacdo com o Conselho de Assisténcia Social

Como ja mencionamos, a gestdo da assisténcia fundamenta-se nos principios da gestao
democréatica. Dessa forma, concebemos a gestdo da assisténcia como espaco de
gerenciamento da politica, tendo como principal propdsito assegurar e dar respostas as
necessidades sociais. No que compete ao delineamento da assisténcia social, o principio
democratico se expressa na ampliacdo e na garantia dos servicos oferecidos pela politica de
assisténcia, assim como na participacdo e no controle social por parte da populacdo usuaria.
Destacamos, portanto, a importancia dos espacos de democratizagdo por meio das instancias
de articulacéo e deliberacgdes, sobretudo os Conselhos de Assisténcia Social.

Os Conselhos de Assisténcia Social ttém papel fundamental na condugéo da gestdo. A
sua funcgdo, dentre outras, é a de possibilitar os canais de participacdo e o controle social, 0
conselho deve acompanhar e averiguar as acdes e estratégias da gestdo para que esta seja de

fato democratica. Na defini¢do de Raichelis (2006, p.12),

Os Conselhos sdo canais importantes de participacao coletiva e de criacdo de novas
relagGes politicas entre governos e cidadaos e, principalmente, de construcéo de um
processo continuado de interlocucdo puablica. Por meio desta interlocucdo objetiva-
se propor alternativas de politicas publicas, criar espagos de debate, estabelecer
mecanismos de negociacdo e pactuacdo, penetrar a logica burocrética estatal para
transformé-la e exercer o controle socializado das acbes e deliberacBes
governamentais.

O controle social entrou na agenda publica brasileira e vem se constituindo como um
espaco de suma importancia. Por meio dele os usuarios podem controlar e intervir nas
decisdes, de forma a romper com o Estado autoritério e centralizado, em que decisfes eram
tomadas “de cima para baixo”. Na assisténcia social esse controle tem se dado pela presenca
dos Conselhos e também por meio dos féruns e das conferéncias. Ao escrever sobre o
Controle Social, a NOB/ SUAS (2005, p.24) afirma que

A participacdo popular foi efetivada na (Loas) (artigos 5°, inciso 1), ao lado de duas
outras diretrizes, a descentralizacdo politico-administrativa para Estados, Distrito
Federal e Municipios, e o camando Unico em cada esfera de governo (artigos 5°,
inciso 1), e a primazia da responsabilidade do Estado na conducéo da Politica de
assisténcia social em cada esfera de governo (artigo 5°, inciso Il1).



E importante ressaltar que os conselhos de representacdo politica no Brasil sdo frutos
das lutas pela democracia; eles fortalecem a sociedade civil, possibilitando a participacédo
popular e a reivindicacdo de boas politicas publicas. A presenca dos Conselhos de
Assisténcia Social no Brasil é consequéncia é consequéncia da elevacdo da assisténcia a
condigdo de direito. Esses conselhos tém se constituidos como espaco relevante para a

legitimacédo dessa politica. De acordo com o artigo 16 da LOAS,

As instancias deliberativas do sistema descentralizado e participativo de assisténcia
social, de carater permanente e composicao paritaria entre governo e sociedade civil:
I Os Conselho Nacional de Assisténcia Social

11 Os Conselho Estadual de Assisténcia Social

111 Os Conselhos de Assisténcia Social do Distrito Federal

IV Os Conselhos Municipais de Assisténcia Social

Ao pensar os conselhos de assisténcia social, Raichelis (1998) diz tratar-se de um
movimento que promove ampla mobilizagdo no campo da assisténcia social. A autora ressalta
a importancia de elementos constitutivos para a efetivagdo desse processo, sendo eles: a
visibilidade das informacdes; o controle social, que viabiliza a participacdo da sociedade civil
na organizagdo, formulagdo e revisdo da assisténcia social; a representacdo de interesses
coletivos, o que requer sujeitos envolvidos e qualificados a partir das demandas da
coletividade; a necessidade da democratizacdo, o que implica na criacdo e no alargamento de
espacos que extrapola os espacos tradicionais de representacdo; e a cultura publica, que
estabelece um contraponto a cultura autoritaria e privatista do Estado e que possibilita a
superacdo da ldgica privatista nos espacos publicos. Embora com todo o aparato legal
moderno progressista, que aponta para a democracia e para a participagdo popular, resquicios

do conservadorismo ainda permeiam no funcionamento cotidiano dos conselhos.

Ao versar sobre o papel dos conselhos de direito da politica de assisténcia social,
Campos (2009) compreende o controle social por meio de trés dimensdes, quais sejam, a
politica, a técnica e a ética. A primeira compreende as mobiliza¢Ges, permitindo a visibilidade
das demandas; a segunda diz respeito ao trabalho da sociedade em fiscalizar a gestdo dos
recursos, dentre outros aspectos; e a Ultima, a ética, que trata de construir novos valores

pautados na justica social.

Os aspectos conservadores ainda presentes nos Conselhos impedem que cumpram
essas exigéncias postas a efetivacdo do controle social. Em pesquisa realizada para a

avaliacdo do SUAS, Silva; Yasbek, Degenszjn, Couto (2008) viram que, em grande parte dos



municipios e nas esferas estaduais, os Conselhos ndo contam com a participacdo adequada

dos usuarios.

Como aponta Raichelis (1998), os desafios estdo presente no reconhecimento e no
funcionamento dos Conselho de Assisténcia Social. Um deles, apontado pela autora, refere-se
as representacdes politicas traduzidas na figura dos conselheiros. Ela destaca que, em relacdo
aos representantes do governo, sdo geralmente técnicos que nao tém conhecimento adequado
para o exercicio de suas fun¢des no conselho. Ha também a volatilidade desses representantes,
0 que dificulta a continuidade das agc0es. Em relacéo aos representantes da sociedade civil, ela
destaca a pouca participacdo dos usuarios nos conselhos. Esse Gltimo fato é alvo de debate na
VIl Conferéncia de Assisténcia que, ciente dessa problematica, colocam-na em discussdo com

0 intuito de encontrar propostas para superacao desse limite.

Ao discutir o papel dos usuarios nos conselhos de assisténcia, Campos (2009, p.21)
afirma que “a maior parte dos usuarios da assisténcia social esta politicamente invisivel,
identificados na condicdo de beneficiarios e assistidos das diferentes a¢es desenvolvidas na

moldura dessa politica”.

Cabe aqui ressaltarmos o debate em torno da concessao” de certificados e do controle
das entidades filantrépicas como atividades dos conselhos de assisténcia social, haja vista as

inviabilidades de os conselhos estarem exercendo essas tarefas.

Concordamos com o pensamento de Campos (2009), que ressalta que, mesmo no
campo gerencial, a maioria dos conselhos ndo tem merecida a atencdo dos gestores para

subsidiar a infra-estrutura adequada para realizacédo de seu papel. Ele ainda acrescenta que

A gestdo participativa para ser bem sucedida precisa estruturar-se em bases
institucionais robustas, que assegurem aos cidaddos instrumentos legais para
exercerem soberania na relacdo com o governo. Mesmo considerando os relevantes
avancos consignados na LOAS, observa-se, entretanto, que o formato dos Conselhos
e a legislacdo disponivel para parametrar o controle social limitam acentuadamente o
agir das organizagbes da sociedade, no desafio para fiscalizar as acgOes
governamentais no interior da assisténcia social. Esses limites sdo identificaveis em
diferentes dimensbes do controle social, inclusive na dimensdo técnico-operativa,
gue por seu carater rotineiro é mais tangivel para esse mister. (2009, p.23)

Compreender essas questdes implica pensar o legado conservador que permeia
assisténcia social — sobretudo nos seus primordios —, a cultura politica brasileira e o perfil dos

* Encontra-se em trimite para ser sancionado o projeto de Lei n® 3021/2008 que estabelece que a emissdo de
certificados e controle das instituigdes filantropicas aos 6rgéos publicos que se ligam as institui¢des de
acordo com area em que atuam.



usuarios dessa politica. O somatdrio dessas condicionantes leva-nos a perceber a falta de uma
concepcao de assisténcia no seu entendimento como direito, de que decorre a despolitizacao e
a capacidade de organizacdo e de mobilizacao desses usuarios. Historicamente, a sua voz vem

sendo sucumbida por meio das instituicGes que 0s representam.

Uma vez comprometida a participacdo dos sujeitos nessa politica, ou seja, a parte que
da sentido a existéncia dela, podemos inferir que essa problematica gera varias outras, entre as
quais a de haver menor controle da gestdo por esses sujeitos. Esse fato tende se presentifica
nos conselhos municipais, os quais tém um significativo papel na conducdo da assisténcia
social, mas que nem sempre cumpre suas fungbes. No Conselho Municipal de Currais Novos,

percebemos a presenca de alguns aspectos mencionados.

Segundo Raichelis (1998), os conselhos de politicas publicas no Brasil marcham na
contramao do direito, no que diz respeito aos desafios conjunturais pelos quais vém passando,
em meio a esse periodo de mitigacdo dos direitos. Outra critica relacionada aos conselhos diz
respeito ao seu carater deliberativo. Muitas decisdes politicas importantes ndo sdo discutidas
nos conselhos, mas sdo tomadas pelo Poder Executivo. Na maioria das vezes, essas decisoes
tém implicagdes significativas na condugéo da politica.

Entendemos os Conselhos da Assisténcia Social como uma conquista significativa
para 0 avango dessa politica na perspectiva do direito. No entanto, a forma como estes vem se
configurando diverge de suas proposi¢cdes. Como ja dissemos, o Conselho Municipal de
Currais Novos apresenta problemas que se refletem na operacionalizacdo dos instrumentos de

gestdo, como veremos nos proximos capitulos.

O Conselho Municipal de assisténcia social naquela cidade foi criado em 8 de margo
de 1996 e hoje localiza-se no mesmo prédio em que funciona o0 CRAS e 0 CREAS. Ele se
reine ordinariamente uma vez ao més, € composto por dez conselheiros, cuja metade,
obedecendo ao critério da paridade, representa a sociedade civil e a outra, o governo. Os
representantes da sociedade civil sdo eleitos por meio de elei¢des abertas mediante divulgacéo
de edital. O Conselho aprova o plano municipal de assisténcia, o relatério anual de gestdo e

realiza, em parceria com a gestdo municipal, as conferéncias municipais.

N&o obstante, apresentam fragilidades na sua funcdo; um deles é a frequéncia da
fiscalizacdo das entidades socioassistenciais. O Conselho declara fazer visitas somente a cada
dois anos as instituicbes que receberam recursos publicos, mesmo reconhecendo a

necessidade de se fazer mais visitas em espaco de tempo menor. Alega nédo ter as condicdes



necessarias para a realizacdo de tal atividade; condigdes estas que envolvem disponibilidade
de recursos humanos e infra-estrutura necessaria.

S8o muitas as vezes em que os membros dos conselhos nédo se disponibilizam para o
exercicio das suas responsabilidades. De acordo com a sua presidente, frequentemente ndo ha
reunides para discutir e aprovar as delibera¢es do conselho em virtude da falta de quérum.

J4 a garantia da presenca dos usuarios apresenta muitas fragilidades. Dos cinco
conselheiros que representam a sociedade civil, dois sdo das entidades de assisténcia, um é
profissional que atua na é&rea de assisténcia social e o restante representa os usuarios. E
importante ressaltar que esses dois assentos para usuarios ndo estdo ocupados eles, mas por
profissionais da area da assisténcia, que, na ocasido, representa-os.

Os conselheiros ndo participam de nenhum tipo de capacitagdo ou aperfeicoamento
oferecido pela gestdo municipal. Alguns até desconhecem as diretrizes da politica de
assisténcia social e suas responsabilidades enquanto membro do Conselho Municipal de
Assisténcia Social. As instalagdes fisicas do prédio em que funciona o Conselho também séo
precarias; 0 espaco € pequeno e ndo é adequado para se fazer reunides para as reunides; ndo
h& acessibilidade para pessoas deficientes. Quanto a transportes, ndo ha veiculo disponivel,
guando necessario, 0 CRAS cede um dos seus veiculos automotivos.

Em Currais Novos foram realizadas seis conferéncias® organizadas pelo CMAS, com o
apoio do orgao gestor. A principal dificuldade para a sua realizacdo tem sido 0 ndmero
reduzido de participantes, sobretudo da popula¢do usuéria. Informaram-nos que se ajuda a
Gestdo na organizagdo das conferéncias, mas essa ajuda diz respeito apenas a questdes
infraestruturas. Quanto a participacdo popular, ndo foi possivel, em nossa pesquisa, obter
dados sobre as condi¢des e mobilizagdo da Gestdo e do Conselho no sentido de incentivar a
participacao dos usuarios.

Diante dessas reflexdes, podemos, em sintese, dizer que a Gestdo da assisténcia social
de Currais Novos, tem contribuindo com as instancias de deliberacdo. No tocante ao conselho,
a descricdo do CMAS da cidade demonstra que as contribuicdes de seus membros sdo
insuficientes para garantir o seu bom funcionamento. Destacamos também a importancia da
iniciativa em realizar o | Férum Municipal de Assisténcia Social, que contou com a

significativa participacdo da sociedade civil e de profissionais da assisténcia social; a0 mesmo

® Durante nossa pesquisa, ndo foi possivel acompanhar a organizacdo e a realizacdo da Conferéncia de
Assisténcia Social. As informagdes sobre ela foram baseadas em dados colhidos junto ao Conselho Municipal
de Assisténcia da cidade.



tempo, ressaltamos as criticas sobre a ndo continuidade de agdes como essas. De acordo com
as informagdes colhidas no municipio, a continuidade do I Forum Municipal de Assisténcia
Social foi interrompida devido a sobrecarga de trabalho dos profissionais da area da

assisténcia.



GESTAO DA ASSISTENCIA NA PERSPECTIVA
DO SISTEMA UNICO DE ASSISTENCIA
SOCIAL



3.1- Concepcdes acerca do Sistema Unico de Assisténcia Social

A criacdo do SUAS é marcada por inimeros movimentos em prol do direito a
assisténcia social publica, aquela materializada, de fato, na vida dos individuos; uma
assisténcia capaz de romper com praticas materialistas, que pudesse se afirmar enquanto
direito e afiancar a cidadania A proposta do SUAS visa a construcdo de um sistema
integrado de gestdo, que permita a articulacdo com as demais politicas e que ofereca
servicos por niveis de complexidade, com vistas a protecdo social. Sua formulacdo se deu
paulatinamente, sendo apontada desde a | Conferéncia de Assisténcia Social. Isso porque,
logo ap6s a aprovagdo da LOAS, comegou-se a buscar estratégias para a sua efetivacao;

somente a organizagdo de um sistema poderia dar materialidade a uma lei.

O SUAS estd em consonancia com a PNAS (2004) e tenta materializar as
proposicfes normativas da assisténcia social brasileira. Em virtude disso, logo apés a
aprovacdo desse plano a NOB/SUAS foi promulgada (20057, configurando, assim, um

contexto de mudancas nos rumos da assisténcia.’

Embora convencidos de que houve uma maior abertura para 0s avangos da
assisténcia social no governo Lula, ndo se pode atribuir a constru¢cdo do SUAS a uma agao
de seu governo. A esse respeito concordamos com a afirmacgdo de Sposati (2006, p.102),

segundo a qual

O SUAS nédo é produto do inesperado, da genialidade ou da prepoténcia da equipe
do governo federal. Ele resulta de quase 20 anos de luta na assisténcia social e do
aprendizado com a gestdo da saude, em particular com o SUS. Ele é produto
coletivo, na concepcdo e no detalhamento. Ndo tem partido politico ou autoria
nominal ou nominada. Entendo necessaria essa nota de inicio para que nele nao seja
impregnado nenhum sinal de nascenga que o ligue ao personalismo, muito cultuado
pela tradicdo conservadora da assisténcia social.

4 Neste contexto o (SUAS) foi aprovado na condigdo de Norma Operacional Bésica. Existe um Projeto de Lei
(N°3077/2008 PL/Suas) em tramitacdo, apresentado em 25 de margo (ano???) a Camara dos Deputados, que
pretende alterar a LOAS de modo a incorporar (incorporar a que?) os objetivos do (SUAS), bem como a
protecdo social basica e especial ¢ os (CRAS) e (CREAS).

3 E também deste periodo a destituicio (nfo seria extingdo?) do Ministério da Assisténcia Social (MAS) e a
instituicdo do Ministério de Desenvolvimento e Combate a Fome (MDS) (a sigla é essa mesma?), em que se fez
uma nova elaboracdo da estrutura dos Programas Sociais. A politica desse novo ministério esta ligada a de
Assisténcia Social. Ele foi criado em 23 de janeiro de 2004 e juntou em um mesmo bloco o Ministério de
Assistenciais Social, o Gabinete de Seguranca Alimentar e Combate a Fome e a Secretaria Executiva do
Programa Bolsa Familia. Com novo organograma, foi criada a Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS)
(esta correta essa sigla? Esta na lista?), responsavel pela operacionalizacdo da politica de Assisténcia Social no
Brasil. A justificativa dada pelo governo para a realizacdo de tais mudancas foi a de que essa unificacdo evita o
paralelismo e aumenta a eficacia das ages, integrando-as com vista ao desenvolvimento social do pais.



Muitos estudiosos, como Martins (2003); Lopes (2006); Sposati (2006), entre outros,
consideram o Sistema Unico de Assisténcia Social, um grande avanco e véem nele
possibilidades de promocdo da cidadania, sendo capaz de afiancar direitos. Mesmo
reconhecendo que houve avancos, pensadores como Carvalho (2005); Silva; Yazbek;
Degenszjn; Couto (2008); Boscheti (2006); Behringh (2009); e Rodrigues (2009) apontam
problemas na formulagéo e na execucdo do SUAS em seus aspectos conservadores — ou seja,
na méa formulacdo dos seus conceitos e diretrizes ou, ainda, na conjuntura adversa que acaba
fragilizando as propostas do sistema. Contudo, tem-se, nas diretrizes do SUAS, uma certa
ambiguidade entre conceitos criticos e conservadores, haja vista que a NOB/SUAS ¢
construida em cima de conceitos como emancipagdo, integracdo e vulnerabilidade, protecdo
social e exclusdo; conceitos estes que chocam por serem oriundos de perspectivas teoricas
diferenciadas. Esse fato revela as contradi¢des do sistema, que € representado por visdes

politica distintas, em uma mesclagem de visGes acriticas com visdes progressistas.

Sobre o conceito exclusdo, Martins (1997) defende a ideia segundo a qual ndo ha
exclusdo, mas, sim, inclusdo precéaria. Para além da terminologia, o autor afirma que esse
termo, exclusdo traz em si uma espécie de preconceito e estigmatizacdo da pobreza. Outro
conceito questiondvel é o de protecdo social. Segundo Costa (2009), a nocdo de protecdo
social foi desenvolvida por Karl Polanyi logo ap6s a Segunda Guerra Mundial; antes,
contudo, segundo a autora, essa Nno¢do ja se encontrava no pensamento de Mauss, no século
XIX. Recentemente, o conceito foi atualizado por Castel. “A percep¢ao de Polanyi inclui a
analise de leis e de programas que formardo a base do que hoje chamamos de seguridade
social da Inglaterra” (COSTA, 2009, p. 16).

Behring (2009) considera que esse termo se situa no campo do conservadorismo. J&
Boschetti(2009) pondera que a politica de assisténcia social é incapaz de, sozinha, gerar

protecdo social. Ao discutir sobre a filosofia do SUAS, Rodrigues (2009, p.25) afirma que

[...] O que me parece extremamente conservador é a filosofia do (SUAS), suas
diretrizes. Se olharmos atentamente os documentos que veiculam esta filosofia ou
diretrizes, podemos notar que eles enfatizam a an6mia, partindo muito de Robert
Castel, da concepcdo de desfiliagdo, uma concepgéo durkheimiana. Se olharmos as
diretrizes do (SUAS) percebemos que ha ali, um projeto de terceira via — ndo ha
como nado dizé-lo. A énfase ndo € a busca da igualdade, mas da eqiiidade. Em tais
diretrizes a familia é concebida como célula basica da sociedade - ainda que seja
uma familia mais heterogénea.

Ainda problematizando sobre o SUAS, Behring (2009) reconhece nesse sistema

aspectos de avanco e de inovacdo; contudo, aponta dificuldades para sua efetivacao,



observando as ambiguidades, no ponto de vista tedrico e metodologico, que orientam a
politica. O autor enfatiza que o grande limite do SUAS reside no orcamento publico e
acrescenta que o sistema vem se dando num contexto adverso de ofensiva neoliberal, de

reducdo dos gastos publicos e de perda de direitos.

Cabe lembrar que o SUAS esta sendo concebido e operacionalizado num contexto
historico diferenciado daquele que propiciou a formulacdo do conceito de
Seguridade Social da Constituicdo de 1988 e da LOAS em 1993, esta Gltima ja numa
fase de esgotamento das conquistas democraticas das lutas sociais do periodo
anterior e de ascensdo da contrarreforma do Estado preconizada pela avalanche
neoliberal (BEHRING, 2009, p. 08).

Acentuando o debate sobre os problemas enfrentados pelo sistema, Rodrigues (2009)
aprofunda a critica ao SUAS, destacando que ele ainda néo existe de fato. Para a autora, a
(PNAS), ainda néo se efetivou. Ela contesta a analogia feita por Sposati (2006), que definiu o
SUAS como “o jovem SUAS”. Contrapondo-se a essa defini¢do, Rodrigues (2009) acredita
que esse sistema ¢ um ‘“‘nascedouro”, ou seja, ele ndo nasceu de fato, sendo, portanto, uma
promessa e ndo o jovem SUAS, como colocou Sposati (2006). Segundo ela, o que temos hoje
sdo acles que apontam para o horizonte de sua construcdo. Ele ndo esta construido. Mesmo

assim, a autora reconhece que ha um potencial de concretizacdo do sistema.

[...] ele tem condicdes de nascer, sobretudo, a partir de uma intensa racionalizagéo
do uso de equipamentos, aparatos e recursos (financeiros e, também, humanos) das
demais politicas. Ele é na verdade, uma grande ferramenta gerencial, que inova na
geréncia da politica de assisténcia social. O problema estd no investimento na
assisténcia social combinado com o esvaziamento das outras politicas sociais, esta
em reconfiguracdo o conceito de seguridade social tornando a assisténcia um fetiche,
0 que Elisabete chama de assistencializacdo das politicas publicas. (RODRIGUES,
2009, p. 23).

Acreditamos na existéncia do Suas, haja vista a expansao e a adesao dos municipios a
ele. Afirmamos que esse sistema em muito ndo corresponde, de maneira cabal, & suas
proposigdes e que sofre os limites impostos pela conjuntura societaria. Ha de se considerar
também o préprio redesenho da politica, assentado em um sistema descentralizado que
favorece os niveis de implementacdo desiguais. Dessa forma, ha municipios que avangaram
mais, outros menos; ha também os que avancaram mais em determinados aspectos que em

outros, influenciados pelas as caracteristicas de cada localidade.

A partir dessas concepcdes, das reflexdes feitas e da aproximacdo com a realidade de
Currais Novos, constatamos que o SUAS apresenta problemas em sua execucgéo; problemas

esses muitas vezes derivados da ma formulacdo dos conceitos e das diretrizes norteadoras da



PNAS e da NOB/SUAS. Nédo negamos, porém, 0s avangos proporcionados por esse sistema

na realidade da cidade.

Ao discutir a assisténcia social, Beringh (2009) aborda a natureza assistencial que vem
caracterizando essa politica. Esse perfil remete a tese da “assistencializa¢do”, em que ¢
atribuida ao Estado a administracdo, de forma tecnicamente competente, dos elementos que
geram a pobreza e a miséria — expressGes mais agudas da questdo social —, inerentes ao
capitalismo que, em geral, agrava-se na periferia do capital por meio da politica de assisténcia

social.

A tese da “assistencializacdo” foi desenvolvida por Mota (1995), o qual chama a
atengdo para a presenca desse fendomeno no Sistema de Prote¢do Social brasileiro. Segundo
essa autora, a politica de assisténcia social brasileira vem assumindo maior centralidade frente
as politicas que compdem a seguridade social. Paralelamente, tem ocorrido a redugdo de
investimentos na Salde e na Previdéncia, havendo uma tentativa de expansdo das acdes
assistenciais para suavizar e mistificar essa realidade em detrimento & materializacdo dos

direitos sociais. De acordo com Behring (2009, p.24),

Mota vem chamando atencdo: a tendéncia a tornar a assisténcia social a politica
central e integradora das demais politicas. Ela chega a sinalizar que esta centralidade
e esta mudanca de status da assisténcia social é radicalmente distinta da forma como
0 Estado de Bem-Estar ( do qual conhecemos apenas o arremedo) conduziu as
politicas de prote¢do. Nas politicas de seguridade social, erigidas apds a Segunda
Guerra, o direito central, ancora, base dos demais direitos, era o direito ao trabalho.
Hoje o direito possivel (ou o pseudodireito) em um Estado de Bem-Estar compativel
com o neoliberalismo ou com uma de suas vias (aquilo que podemos chamar de
terceira via) é a protegdo social ndo ancorada no direito ao trabalho, mas na
assisténcia ndo € capaz de incorporar € integrar a massa, 0s inUteis para o capital.
Né&o é capaz de alcar patamares civilizatorios. Ela apenas é capaz de construir uma
seguridade pobre, voltada para os segmentos que se convencionou- erroneamente-
chamar de excluidos sociais. (BEHRING, 2009, p. 24).

Para Salvador (2008, p. 224), “a expansdo recente da assisténcia social tem afetado os
direitos a satde e a previdéncia, assim como a relagao entre o trabalho e a assisténcia social”.
Segundo o autor, a politica esvaziou-se de seu carater e medicdo de acesso a outras politicas
publicas, assumindo um carater estruturador por sua condicdo de ofuscar o lugar da

precarizacdo e do desemprego no processo de reproducao social e de acumulacdo do capital.

Entendemos o SUAS como uma politica social publica, e essa sua condi¢do o coloca
em uma arena social repleta de tensbes e de conflitos gerados pelos interesses divergentes

entre as classes sociais que a compde. E, portanto, uma politica marcada por ambiguidades,



limites e avancos. Dessa forma, reconhecemos que as modificaces da politica de assisténcia
ndo sdo unilaterais; refletem a luta politica da classe trabalhadora e os aspectos da hegemonia

capitalista.

A politica pode assumir em alguns momentos o carater de fetiche social, como aponta
Rodrigues (2009); Behring (2009), na medida em que se aproxima do assistencialismo, do
populismo. Entretanto, essa politica também se aproxima das resisténcias da classe
trabalhadora quando assume o seu caréater de direito, quando o Estado é pressionado a entrar
em cena na conducdo e na garantia desse direito. Ha espacos na politica para as praticas
politico-pedagdgicas e ndo somente para a reproducdo da hegemonia do capital. A proposta
do SUAS prioriza também a intersetorialidade com outras politicas sociais, 0 que ndo condiz
com anulacdo de outros direitos frente a sua expansdo. Para Sposati (2009), o termo
assistencializacdo traz, entre outras consequéncias, um carater pejorativo para a assisténcia.
Ao tratar sobre o status dessa politica, Pereira (1996) reconhece que ha nela um certo
preconceito expresso no seu reconhecimento enquanto politica publica, assim como no meio
académico. Sposati (2004, p. 34) afirma que na academia a assisténcia social, até a década de

1980, havia um conflituoso debate sobre outras politicas publicas.

Na academia, o objeto de estudo da assisténcia social constitui-se, até na metade da
década de 1980, sob o conflituoso campo de debate. O livro Assisténcia na trajetoria
das Politicas Publicas Sociais brasileiras, uma questdo em analise, apresentado em
1985 por professores da PUC-SP (Sposati, Yasbek, Falcdo e Bonetti) inicia esse
processo. Até entdo a assisténcia era simbolo de uma agdo a ser negada por
significar tutela, favor, voluntarismo, clientelismo, assistencialismo, acéo pontual, e
nunca campo de estudo e muito menos politica social. E fregilente a concepgéo de
que a assisténcia é contraposicdo a politica social e ndo uma politica social.

Segundo Yasbek (1993), esse estigma também atinge os usuarios da politica, que
carregam a representacdo social negativa de subalternidade. Boschetti (2001) aponta a tenséo
entre assisténcia e trabalho como a sua principal causa. Para a estudiosa, historicamente a
assisténcia social tem se voltado para aqueles que nao tém condi¢des de se inserir no mercado
de trabalho, seja pela fragilidade fisica, seja pela propria incapacidade de absor¢do no
mercado. Essa condigdo permite um status inferior para os inseridos no mercado de trabalho,

0 que impulsiona os trabalhadores a venderem sua forca de trabalho.

Outro problema apontado, desta vez no interior da propria politica, refere-se ao
conteudo especifico da assisténcia. Sposati (2004, p. 34) reconhece a existéncia de lacunas na



propria LOAS no que diz respeito a maior definicdo da especificidade da assisténcia
brasileira.

E mais usual caracterizar a assisténcia social como “dever do Estado e direito da
populagdo” sem tornar claro e especifico no que consistem tais deveres e tais
direitos. A propria Lei Orgénica da Assisténcia Social deixa a desejar nessa
construcéo.

Boscheti (2009)" considera probleméatica essa indefinicdo, pois, assim, ndo se
esclarece os pardmetros e as agdes da LOAS, o que permite uma série de discussdes a respeito
de suas atribuicdes. A falta de clareza em seu texto sobre o contetdo especifico da assisténcia
ndo impede que Sposati (2009, p. 41) dé a sua opinido sobre essa politica, Dessa forma a

autora diz,

A assisténcia social como politica publica deve ofertar a provisdo de necessidades
fora do mercado, isto €, sustentadas pelo orcamento publico na qualidade de garantia
social. Para tanto, aqui se entende a assisténcia social como: politica de garantias de
direitos de prevencdo e protecao social por meio de servicos, beneficios, programas,
projetos, monitoramento e trabalho social que: prevenir /reduzir situagdes de risco
social e pessoal, protege pessoas e familias vulneraveis e vitimizadas independente
da idade de sexo, raca, etnia, renda; cria medidas e possibilidades de ressocializagéo,
reinser¢do e inclusdo social; monitoramento exclusBes, vulnerabilidade e riscos
sociais da populagdo

Evidentemente que o conjunto das garantias citadas pela autora, por si s6, ndo sdo
capazes de superar a pobreza e a desigualdade, haja vista que essas questdes dependem de
outros fatores, diversos, como, por exemplo, 0 econdmico. Todavia, acreditamos que existe a
possibilidade de o SUAS contribuir para o alargamento dos direitos quando gestado e

orientado numa perspectiva de politica publica e direito social. Na sua definicéo,

A Assisténcia Social, a partir dos resultados que produz na sociedade — e tem
potencial de produzir —, é politica publica de direcdo universal e direito de cidadania,
capaz de alargar a agenda dos direitos sociais a serem assegurados a todos o0s
brasileiros, de acordo com suas necessidades e independentemente de sua renda, a
partir de sua condicdo inerente de ser de direitos (NOB/SUAS, 2005, p. 89).

A NOB/ SUAS se orienta por meio dos eixos estruturantes do sistema que norteiam as
acOes propostas no SUAS; assim, define as funcdes da assisténcia social, a rede
socioassistencial e a gestdo compartilhada dos servi¢os. Inova, definindo também os niveis de

gestdo, assim como os instrumentos de gestdo — andlise central desde trabalho. Traz

" Palestra proferida durante o Seminario Nacional do Trabalho do Assistente Social no SUAS, em 02 de abril de
2009, Rio de janeiro (RJ). Anotag&o da autora: informacéo oral.



esclarecimento a respeito das instancias de articulacdo, pactuacdo e deliberacdo, além de
estabelecer os pisos financeiros, dentre outros aspectos do financiamento, e apresentar as
regras de transicdo dos pisos financeiros , que sdo normativas, burocraticas, responsavel pela

habilitacdo dos municipios e estados, aprimorada pelo Sistema.

Os eixos estruturantes sdo discutidos desde a redacdo da PNAS (terceiro item) e séo
reafirmados na NOB/ SUAS. S&o eles: a matricialidade sociofamiliar, que tenta superar a
fragmentacdo do monoatendimento tentando analisar o individuo em seu contexto familiar a
medida em que considera a preponderancia da familia nas condi¢bes de vulnerabilidades
vivenciadas pelos usuarios. Essa diretriz, considerada um avanco da PNAS, provoca criticas.
Uma delas diz respeito ao fato de que esse olhar para a familia provoca um esvaziamento do
entendimento das determinac@es societarias refletidas nas demandas postas para a assisténcia
e gera um desvirtuamento das refraces da questdo social familiar. Ainda segundo essa critica,
o fato produz para as familias responsabilidades ndo cabiveis a elas, posto que os problemas
sociais nem sempre originam-se nas familia: sdo determinacfes do capital que se traduzem

nas relagdes familiares.

Para autores como Rodrigues (2009) e Behringh (2009), a matricialidade
sociofamiliar pode gerar aspectos conservadores, ja superados no debate do servigo social.
Para Silva; Yasbek, Degenszjn, Couto (2008, p. 03)

Na medida em que se desloca abordagem do individuo para o nucleo familiar,
observa-se também a tendéncia de deslocamento dos conflitos que tém fortes raizes
societarias, como os de classe, género ou etnia, para 0s ambitos privados da esfera
domeéstica, com risco de despolitizagdo e culpabilizagdo das familias.

Outro eixo refere-se a precedéncia da gestdo publica, significando a conducgdo e a
primazia do Estado na efetivagdo da politica. Dessa forma, o SUAS traduz e reafirma o
compromisso do Estado com a garantia do direito a assisténcia, além de fortalecer o que esta
contido na LOAS, visto que ela traz em seus principios a assisténcia como dever do Estado. O
Alcance dos direitos socioassistenciais pelos usuarios reflete a preocupacdo em adotar
medidas e estratégias que tornam os servigos assistenciais acessiveis aos usuérios da politica.
Esse acesso pode ser compreendido desde a ampliacdo da oferta de servicos e relacionado aos

proprios espacos institucionais dela.

A territorializacdo também aparece como um dos eixos estruturantes das politicas

sociais, haja vista que as diferencas territoriais precisam ser consideradas na sua formulacao e



na sua execucdo. Cada territdrio apresenta singularidades; por conta disso, requisitam
estratégias e técnicas especificas no sentido de tornar as acdes do SUAS mais eficientes. A
PNAS considera as desigualdades vivenciadas nesses espacos, uma vez que sdo palco das
contradicdes sociais. Nesse sentido, hd uma preocupacdo do SUAS em, além de reconhecer
esses espacos, apreender as suas caracteristicas e singularidades e se situar nesses territorios
no sentido de melhor elaborar as propostas de enfrentamento para as demandas. Ao ressaltar

os desafios desse principio, Koga (2005, p.19) observa que

O desafio esta na definicdo de uma metodologia capaz de captar as desigualdades e
diferencas presentes em cada territério e entre os territdrios para se estabelecer
prioridades ndo apenas sociais, mas também socioterritoriais. Nesse desafio esta a
capacidade de transformar conceitos como vulnerabilidade, exclusdo e incluséo
social em indicadores capazes de medir o que a politica se propde a medir.

Raichelis (2006), a partir de anélise sobre as refracfes da questdo social nos grandes
centros urbanos — sobretudo a cidade de Sdo Paulo —, afirma que esses territorios tém sido
forte expressao da desigualdade social a partir da localizacdo de seus espacos. Essa realidade
também esta presente na analise de Koga (2005), o qual afirma que as classes subalternas se
localizam nas periferias e favelas das grandes cidades. Para Raichelis (2006), esses espacos se
tornam estigmatizados como “bolsdes de pobreza” que representam a desordem, a vadiagem e
a criminalidade. Neste sentido vale salientar a observacao de Silva; Yasbek, Degenszjn, Couto
(2008) segundo a qual esse eixo estruturante apresenta riscos e limites no enfoque territorial.

Segundo as autoras,

[...] um deles relaciona-se as a¢bes que reforcem territdrios homogéneos de pobreza,
gue podem fomentar estigmas e imagens negativas por parte da sociedade e da

propria populacdo moradora em relagdo aos denominados “territérios vulneraveis”.
(2008, p. 30).

Em relacdo a financiamento, o SUAS materializa o0 que estd na LOAS. Ou seja, 0
financiamento da politica passa a ser fundo a fundo: os Municipios e o Estado recebem
recursos diretamente do Fundo Nacional de Assisténcia Social FNAS e sdo 0s responsaveis
por sua execucdo e pelos gastos orcamentarios. Os municipios executam essas verbas de
acordo com o Plano Municipal de Assisténcia Social baseados pelos atendimentos. O
financiamento continua sendo um dos pontos cruciais da assisténcia, uma vez que é capaz de

potencializar as aquisi¢Ges necessarias solicitadas pelo SUAS.



A principal modificagdo trazida pelo o SUAS é o esforco em consolidar o co-
financiamento. Isto implica assegurar que cada nivel de governo — municipal, estadual e
federal — devera destinar, de suas préprias receitas, uma parcela de recursos financeiros para a

assisténcia. Segundo Sposati (2006, p. 97),

Outro movimento provocado pela implantacdo do SUAS decorre da alteracdo do
modo de financiamento federal, para Estados e Municipios. Finalmente foi rompida
a transferéncia de recursos pela via convencional -um convénio entre entidades
social, o gestor federal e 0 gestor municipal- onde 0 municipio ndo era considerado
um ente federativo, mas, praticamente, um testemunha ou padrinho do convénio
federal com uma entidade social. A partir do SUAS a transferéncia de recursos
federais é realizada fundo a fundo para os municipios habilitados e na forma de piso.

A valorizacdo da presenca do controle social é condi¢cdo fundamental para garantir a
gestdo democratica e participativa. Esse controle é realizado desde a LOAS e tem sido
revalorizado no contexto do SUAS. Ele se d&, sobretudo, a partir dos CMAS, instituidos em
nivel municipal; dos CEAS, em nivel estadual; e do CNAS, em nivel federal, permitindo,

assim, a possibilidade do controle social por parte da sociedade.

A Politica de recursos humanos é considerada um eixo, dada sua importancia e porque
estes recursos sdo considerados matéria-prima do trabalho na assisténcia. No dizer de Sposati
(2006, p.104),

Recursos humanos na gestdo da assisténcia social é matéria-prima e processos de
trabalho fundamental. A assisténcia social ndo opera por tecnologias substitutivas do
trabalho humano. Quando usa de tecnologia ela é soft, apoio e ndo hard,
estruturadora. O diagndstico das gestdes municipais e estaduais mostra a sobejo, a
defasagem tecnopolitica da forca de trabalho da assisténcia social.

Historicamente tem se visto uma desvaloriza¢do dos recursos humanos, sobretudo do
ponto de vista da remuneracdo, status e qualificacdo. Esse fato estd estreitamente ligado as
protoformas da assisténcia, periodo em que os executores das acfes assistenciais ndo eram
considerados trabalhadores, mas pessoas bondosas, caridosas, sensiveis com a causa da

pobreza, que buscavam a recompensa divina ao invés de um saléario.

Nos ultimos 20 anos, nas mobilizagdes em prol do direito a assisténcia, nas
mobilizagdes em prol do direito a assisténcia, percebe-se um esfor¢o em avancar nas questdes
relacionadas com 0s recursos humanos dessa politica. O resultado pode ser traduzido com a
NOB-RH/SUAS, de 2006, que define garantias para os trabalhadores que atuam na politica de

assisténcia social brasileira.



Outro eixo diz respeito ao fortalecimento da relacdo democrética entre Estado e a
sociedade civil. E preciso considerar, como condicdo necessaria para a concretizacdo dessa
relacdo, o rompimento com o Estado “privado”, torna-lo verdadeiramente publico,
democratico, em que usuérios possam participar e usufruir das decisbes tomadas,
concretizando, assim, uma gestdo democratica e participativa. Dessa forma, o SUAS propde
construir uma nova relacdo com a superacdo dessas caracteristicas, alargando e valorizando o0s

canais de participacdo e controle social.

Participacdo Popular e controle social estédo intrinsecamente ligados, pois néo se pode
pensar neste sem refletir naquele, sem ouvir e atender as reivindicagdes dos usuarios.
Contudo, os usuarios nao tém participado nem das conferéncias, nem dos conselhos, auséncia

esta que, como ja dissemos, € um dos grandes desafios dessa politica.

A descentralizacéo politico-administrativa também é um dos eixos estruturantes, que,
como discutiremos, acarreta novas responsabilidades para os municipios brasileiros em

relacdo a assisténcia social.

O SUAS define as funcdes da politica de assisténcia social classificando-as em trés
partes: Protecdo Social; Vigilancia socioassistencial; e Defesa social e institucional. De
acordo com as NOB/SUAS (2005, p. 90), entende-se por Protecdo Social

O conjunto de a¢bes, cuidados, atencdes, beneficios e auxilios ofertados pelo SUAS
para reducdo e prevencdo do impacto das vicissitudes sociais e naturais ao ciclo da
vida, & dignidade humana e a familia como nucleo béasico de sustentacdo afetiva,
bioldégica e relacional.

A protecdo social deve garantir ao usuario uma série de segurangas: a seguranca da
renda minima por meio dos programas de renda minima; a seguranca a acolhida, que se refere
a garantia para o usuario de um bom atendimento; a seguranca a convivéncia comunitaria; a
autonomia familiar e social; e, finalmente, a sobrevivéncia. Antes do SUAS, os atendimentos
eram baseados em seguimentos populacionais. Com a PNAS, os eles passam a fundar-se nos
niveis de protecdo social, rompendo com os atendimentos com base em criangas, idosos,
adolescentes, pessoas com deficiéncia. Sdo agora divididos em protecdo social basica e

especial — esta, subdividida em média e alta complexidade.

O (SUAS) rompe com a organizacdo dos servicos com base nos segmentos
populacionais (criancas, adolescente, idoso, pessoa com deficiéncia) e os articula em
rede de protecdo social basica e especial, respondendo ao lado dos beneficios,
programas e projetos, a garantia das segurancas a acolhida, ao convivio, da renda, do
desenvolvimento da autonomia e da sobrevivéncia a riscos circunstanciais



(NOB/SUAS, 2005). Estabelece, ainda, os servigos sociassistenciais componentes de
cada uma dessas redes introduzindo significativos avancos no trato dessa tematica
(NUNIS, 2006, p. 140).

A protecdo social basica é voltada para as popula¢des que se encontram em situacao
de vulnerabilidade. Segundo a classificacdo da PNAS, ela tem como propdsito a prevencao de
riscos sociais, por meio do desenvolvimento das potencialidades, além das aquisi¢des de bens
e servigcos e do fortalecimento dos vinculos familiares e comunitarios. Ja a protegdo social
especial subdivide-se em média ¢ alta complexidade e tem por objetivo “promover atengdes
socioassistenciais as familias ou ao individuo que se encontra em situacdo de risco pessoal e
social” (NOB/SUAS 2005, p. 92).

Além dessa reestruturacdo logica, o0 SUAS apregoa que a reestruturacdo fisica da
politica deve ser feita por meio dos CRAS e CREAS, que se configuram como unidades de
atendimentos socioassistenciais responsaveis pela execugdo da protegdo social basica e
especial. O CRAS se responsabiliza pela assisténcia social basica, cujo foco é o
fortalecimento dos vinculos sociais dos individuos junto as familias e a comunidade. O
CREAS, por sua vez, executa a protecdo social especial, voltada para as familias e para o
individuo em situacdo de risco pessoal e social devido a abandono; a violéncia sexual; as

drogas; a maus-tratos (fisicos e psiquicos); a exploracéo do trabalho infantil.

A vigilancia socioassistencial constitui-se na formulagdo e sistematizacdo de
indicadores que possibilitam identificar e acompanhar os territorios onde incide a
vulnerabilidade que afeta as familias e/ou os individuos. E a partir do conhecimento dessa
realidade que se constroi o carater das estratégias dessa politica e as suas ac¢des, visando a

“preven¢do” e “eliminagdo” das vulnerabilidades.

A defesa social e institucional esta voltada para a garantia do direito; requisita,
portanto, os canais de exercicio e de cobranca dos mesmos. Esses canais devem ser
afiancados pelo poder publico, devendo ser entendidos como parte integrante dessa politica.
Em relacdo a defesa social e institucional, a NOB/ SUAS (2005, p.92) apregoa que

Os servicos de protecdo social basica e especial devem ser organizados de forma a
garantir, aos seus usuarios, o acesso ao conhecimento dos direitos socioassistenciais
e sua defesa (ouvidoria, centros de referéncia, centros de apoio socio-juridico,
conselhos de direitos entre outros).



O Sistema também prevé a gestdo compartilhada dos servicos, no intuito de assegurar
a cooperacdo entre os entes federativos. A NOB/SUAS inova também quanto a rede

socioassistencial, definida como

O conjunto integrado das a¢@es de iniciativa publica e da sociedade, que ofertam e
operam beneficios, servigos, programas e projetos, o que supde a articulacdo entre
todas estas unidades de provisdo de protecdo social, sob a hierarquia da protecdo
social basica e especial e ainda por niveis de complexidade. (2005, p. 94)

A construcdo dessa rede requer a intersetorialidade de objetivos incomuns e
concepgdes unificadas. Para tal, faz-se necessario a comunicagdo e a articulagdo entre as
instituicdes, cabendo a gestdo criar espagos que possibilitem a interlocucdo com a rede no
intuito de garantir os principios e objetivos do SUAS. Essa interlocucdo evita o paralelismo
das acBes, ao mesmo tempo que garante a institucionalidade e favorece o atendimento amplo

e diversificado de demandas.

O SUAS discute as prerrogativas do financiamento trazendo inovacdes, de modo a
concretizar e ampliar 0 que estad posto na LOAS. Merecem destaque 0s critérios de
transferéncia respaldados em indices que representam e identificam as demandas postas a
realidade local; o estabelecimento dos pisos de acordo com o nivel de protecdo; e os critérios

do cofinaciamento. De acordo Tavares (2005, p. 24),

O financiamento assume grande relevancia nesse processo, uma vez que representa a
real possibilidade de desenvolvimento das acBes no campo da assisténcia social.
Nesse sentido, a construcdo do Sistema Unico institui uma forma de financiamento
inovador, que interrompe 0 modelo de programas impostos de cima para baixo, que
desconsideram necessidades reais e especificidades locais, propde o rompimento do
assistencialismo e do clientelismo a partir de politicas de qualidade, com respeito
aos direitos sociais e fiscalizacdo de sua execucdo. O que se busca €, cada vez mais,
estabelecer uma relacdo organica entre a gestdo e o controle e o financiamento.
Nessa direcdo, rompe-se com a légica de financiamento dos servicos mediante
relacdo convenial baseada no estabelecimento de valores per capita (que permitia
pouca gestdo local dos recursos, uma vez que sua definicdo orcamentéria era pautada
na segmentacéo), caminhando para o atendimento das necessidades dos territorios
brasileiros, por meio dos pisos de prote¢do social, regulamentados pelas portarias
namero 440 e 442/2005. Para tanto, as acBes passam a ser caracterizadas pela
complexidade do servico prestado ou pela situacdo a que seu atendimento se destina,
sendo divididas em Protecdo Social Basica e Prote¢cdo Social Especial de Média e
Alta Complexidade. Essas caracteristicas, somadas as demais conquistas alcancadas
na proposicéo.

Examinado os dados do MDS observamos um aumento de recursos destinados a

assisténcia social. Em 2002 os recursos da assisténcia representavam 2,55% dos recursos



totais e 4,4 % dos recursos da seguridade social; em 2008 esse percentual aumentou,
passando a representar 3,41% dos recursos totais e 8,8% da seguridade social. Embora
reconhecendo que houve um significativo crescimento, 0 montante de recursos, ainda assim,
é insuficiente frente as demandas e aos orgamentos de outros seguimentos. Esse crescimento
ndo é isento de criticas. Para Mota (2009) e Behring (2009), a maior parte dos investimentos
feitos na assisténcia social esta centrada nos programas de transferéncia de renda e ndo nas
acOes de protecdo social basica que garantem as acdes preventivas, 0 que representa um
problema. Discordando dessa critica, Sposati (2009) ndo reconhece o fato como tal. Para
nos, o empecilho ndo estd no montante de recursos destinados aos programas de
transferéncia de renda, mas na minimizacdo de recursos para 0s Servigos, 0S programas e 0S
projetos direcionados a protecdo social — seguimentos que favorecem o comprometimento

das ac¢des da assisténcia social.



3.2- A gestdo da assisténcia social no contexto do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)

A gestdo da assisténcia € uma das preocupagdes principais da nossa analise. O SUAS
trouxe grandes inovagdes para a gestdo nos municipios & medida que definiu e classificou o0s
niveis de gestdo em gestdo inicial, gestdo basica e gestdo plena. Para cada nivel sdo
estabelecidos requisitos, responsabilidades e incentivos. O ndo cumprimento dessas regras
pode interferir na habilitagdo do municipio. De certa forma, isso obriga a execucdo das

normas.

Ratificamos que todo o conjunto de transformacdes, sobretudo a descentralizacao
vivenciada nos altimos vinte anos nos rumos da assisténcia, acentua o papel da gestdo

municipal. Quanto a definigdo de gestdo podemos dizer que

Gestdo é uma competéncia exclusivamente do poder publico que implica no
exercicio de funcbes de coordenagdo, articulacdo, negociagdo, planejamento,
acompanhamento, controle, avalia¢do e auditoria. Executar a politica de assisténcia
social é a principal competéncia do gestor municipal da area. Além disso, outras
responsabilidades sdo imputadas a esta esfera de gestdo como a formulacdo da
Politica Municipal de Assisténcia, o co-financiamento da Politica, a elaboragdo do
Plano Municipal de Assisténcia Social, a organizacdo e gestdo da rede municipal de
incluséo e de protecdo social, a supervisdo, 0 monitoramento e a avaliagdo das acfes
em ambito local, dentre outras. (IBGE, 2005, p. 04).

A implementacdo do SUAS inova exigindo uma nova concepcao de gestao dotada de
um aparato infra-estrutural moderno. O sistema incorpora em seu conteudo novas formas de
metodologias gerenciais, em que sdo adotadas novas tecnologias e novos instrumentos
gerenciais. Vé-se isso na incorporagao da ideia de redes, na orientacdo do planejamento

estratégico, no monitoramento e na avaliagao.

As influéncias desses conceitos aqui destacados sdo oriundas de um contexto mais
amplo. O Brasil passa a pensar a gestdo social das politicas publicas, pensamento este que €
provocado pela propria mudanca societal.

Nessa estrutura da PNAS, os municipios passam a ter ampliado o seu papel no

processo de implementagéo do sistema.

Baseados na NOB/SUAS (2005), o quadro a seguir representa a organizacdo da
classificacdo dos niveis de gestdo, apresentando as condi¢Ges para 0s requisitos, as
responsabilidades e os incentivos da gestdo municipal.



NIVEL
DE
GEST
AO

REQUISITOS

RESPONSABILIDADES

Inicial

a) Atender aos requisitos previstos no art. 30 ¢ no
paragrafo tinico da LOAS, incluido a Lei n® 9.720/98

b) Alocar e executar recursos financeiros proprios no
Fundo de Assisténcia Social para as agdes de
Protecdo Social Basica

a) Municiar e manter atualizada as bases de
dados dos subsistemas e aplicativos da REDE
SUAS, componentes do Sistema Nacional de
Informacao (SNI)

b) Inserir no Cadastro Unico as familias em
situacdo de maior vulnerabilidade social e risco,
conforme critérios do Programa Bolsa Familia
(Lei n° 10.836/04)

¢) Preencher o plano de acédo no sistema (SUAS-
WEB) e apresentar o relatério de gestdo como
forma de prestacdo de contas

Basica

a) Atender aos requisitos previstos no art. 30 e no
paragrafo Unico da LOAS, incluido a Lei n® 9.720/98

b) Alocar e executar recursos financeiros proprios no
Fundo de Assisténcia Social, como Unidade
Orcamentéria, para as acfes de Protecdo Social
Bésica

c) Estruturar Centros de Referéncia de Assisténcia
Social (CRAS), de acordo com o porte do municipio,
em éareas de maior vulnerabilidade social, para
gerenciar e executar acBes de protecdo béasica no
territorio referenciados

d) Manter estrutura para recepcdo, identificagdo,
encaminhamento, orientagdo e acompanhamento dos
beneficiarios do BPC e dos Beneficios Eventuais,
com equipe profissional composta por, no minimo,
um (01) profissional de servico social

e) Apresentar Plano de Insercdo e Acompanhamento
de Beneficidrios do BPC, conforme sua capacidade
de gestdo, contendo acles, prazos e metas a serem
executadas, articulando-as as ofertas da Assisténcia
Social e as demais politicas pertinentes, dando
cumprimento ainda ao art. 24 da LOAS

f) Garantir a prioridade de acesso aos servicos da
protecdo social béasica, de acordo com suas
necessidades, as familias e aos seus membros
beneficiarios do Programa de Transferéncia de
Renda (PTR), instituido pela Lei n° 10.836/04

g) Realizar diagnostico de areas de
vulnerabilidade social

risco e

h) Garantir o funcionamento dos conselhos (CMAS,
CMDCA e CT)

i) Ter, como responsavel da Secretaria Executiva do
CMAS, profissional de nivel superior, sendo que,

a) Alimentar e manter atualizadas as bases de
dados dos subsistemas e aplicativos da REDE
SUAS, componentes do SNI

b) Inserir no Cadastro Unico as familias em
situacdo de maior vulnerabilidade social e risco,
conforme critérios do Programa Bolsa Familia
(Lei n® 10.836/04)

¢) Participar da gestdo do BPC, integrando-o a
Politica de Assisténcia Social do municipio e
garantindo o acesso as informacdes sobre 0s seus
beneficiarios

d) Participar das acbes regionais e estaduais,
pactuadas no ambito do SUAS, quando sua
demanda, porte e condi¢des de gestdo o exigirem
e justificarem, visando a assegurar aos Seus
cidadéos o acesso aos servigos de média e/ou alta
complexidade

e) Instituir plano de acompanhamento,
monitoramento e avaliacdo das a¢des de protecdo
social na rede propria e na rede prestadora de
servicos, em articulacdo com o sistema estadual
e de acordo com o sistema federal, pautado nas
diretrizes da (PNAS/2004)

f) Identificar e reconhecer, dentre todas as
entidades inscritas no Conselho Municipal de
Assisténcia Social, aquelas que atendem aos
requisitos definidos por esta norma para o
estabelecimento do vinculo com o0 SUAS

g) Preencher o Plano de Acéo no sistema SUAS-
WEB e apresentar o Relatdrio de Gestdo como
forma de prestacdo de contas

h) Elaborar Relatério de Gestao (RG)




para 0os municipios de pequenos portes | e Il, o
profissional podera ser compartilnado com o 6rgdo
gestor.

Plena

a) Atender aos requisitos previstos no art. 30 e no
paragrafo Unico da LOAS, incluido a Lei n® 9.720/98

b) Alocar e executar recursos financeiros proprios no
Fundo de Assisténcia Social, como unidade
orcamentaria, para as acles de Prote¢cdo Social
Basica e Especial e as provisGes de beneficios
eventuais

¢) Estruturar os CRAS de acordo com o porte do
municipio, em &reas de maior vulnerabilidade social,
para gerenciar e executar acdes de protecdo basica no
territorio referenciado

d) Estruturar a Secretaria Executiva nos Conselhos
Municipais de Assisténcia Social, com profissional
de nivel superior

e) Manter estrutura para recepcao, identificagdo,
encaminhamento, orientacdo e acompanhamento dos
beneficiarios do BPC e dos beneficios eventuais,
com equipe profissional composta por, no minimo,
um (01) profissional de servico social

f) Apresentar Plano de Insercdo e Acompanhamento
de beneficidrios do BPC, selecionados conforme
indicadores de wvulnerabilidades, contendo acGes,
prazos e metas a serem executadas, articulando-as as
ofertas da Assisténcia Social e as demais politicas
pertinentes, dando cumprimento ainda ao art. 24 da
LOAS

0) Realizar diagnostico de areas de vulnerabilidade e
risco, a partir de estudos e pesquisas realizadas por
instituicbes publicas e privadas de notoria
especializacdo (conforme a Lei n° 8.666, de
21/06/1993)

h) Cumprir pactos de resultados, com base em
indicadores sociais comuns previamente
estabelecidos

i) Garantir a prioridade de acesso aos servicos da
protecdo social bésica e/ou especial, de acordo com
suas necessidades, as familias e a seus membros
beneficiarios do Programa de Transferéncia de
Renda instituido pela Lei n® 10.836/04

j) Instalar e coordenar o Sistema Municipal de
Monitoramento e Avaliagdo das Acbes da
Assisténcia Social por nivel de prote¢do béasica e
especial, em articulagdo com o sistema estadual,
validado pelo sistema federal

k) Declarar capacidade instalada na protecéo social
especial de alta complexidade, a ser cofinanciada

a) ldentificar e reconhecer, dentre todas as
entidades inscritas no Conselho Municipal de
Assisténcia Social, aquelas que atendem aos
requisitos definidos por esta norma para o
estabelecimento do vinculo com 0 SUAS

b) Ampliar o atendimento atual dos Centros de
Referéncia Especializados de Assisténcia Social,
voltados as situacBes de abuso, exploracdo e
violéncia sexual de criangas e adolescentes, para
acOes mais gerais de enfrentamento das situagdes
de violacdo de direitos relativos ao nivel de
protecdo social especial de média complexidade

c) Alimentar e manter atualizadas as bases de
dados dos subsistemas e aplicativos da REDE
SUAS, componentes do sistema nacional de
informacéao

d) Inserir, no Cadastro Unico, as familias em
situacdo de vulnerabilidade social e risco
conforme critérios do programa Bolsa Familia
(Lei n° 10.836/04)

e) Participar da gestdo do BPC, integrando-o a
Politica de Assisténcia Social do municipio,
garantido o acesso as informacbes sobre os seus
beneficiarios

f) Executar programas e/ou projetos de
promocao da inclusdo produtiva e promogéo do
desenvolvimento das familias em situacdo de
vulnerabilidade social

g) Instalar e coordenar o sistema municipal de
monitoramento e avaliagdo e estabelecer
indicadores de todas as acBGes da Assisténcia
Social por nivel de protecdo basica e especial,
em articulagdo com o sistema estadual, validado
pelo sistema federal

h) Preencher o Plano de Ac¢do no sistema
(SUAS-WEB) e apresentar o Relatorio de Gestdo
como forma de prestacéo de contas

i) Implantar, em consonadncia com a Unido e
Estados, programas de capacitacdo de gestores,
profissionais, conselheiros e prestadores de
servicos, observados os planos de Assisténcia
Social

j) Prestar os servigos de protecéo social especial.
No caso de municipios de pequenos portes | e 1l
e municipios de médio porte, 0s servicos poderdo
ser ofertados de forma regionalizada, com co-




pela Unido e Estados, gradualmente, de acordo com | financiamento dos mesmos

os critérios de partilha, de ftransferéncia e k) Estabelecer pacto de resultados com a rede
disponibilidade orcamentaria e financeira do FNAS | hrestadora de servicos, com base em indicadores
I) Garantir o funcionamento dos conselhos (CMAS, | sociais comuns, previamente estabelecidos, para
CMDCAeCT) servicos de protecdo social basica e especial.

m) Ter, como responsavel na Secretaria Executiva do
CMAS, profissional de nivel superior

n) Garantir que o gestor do fundo seja nomeado e
lotado na Secretaria Municipal de Assisténcia Social
ou congénere

0) Elaborar e executar a politica de recursos
humanos, com a implantacdo de carreira para 0S
servidores publicos que atuem na area da assisténcia
social

Quadro 4 - Nivel de gestéo e suas respectivas responsabilidades e requisitos
Fonte: Elaboragéo propria com base BRASIL, Politica Nacional de Assisténcia Social, publicado no DOU de 28
de outubro de 2004

Ao discutir sobre a gestdo da assisténcia social, Degenszajn; Mestriner; Paz; Nery
(2007), afirmam ser necessario a construcdao de uma nova cultura institucional e politica para

a construcao do sistema.

Firmada como politica pablica com primazia no espaco estatal, a assisténcia social
esta a exigir um Estado, em todas suas esferas, ativo, &gil, racionalizado e
modernizado nos seus sistemas operacionais e de gestdo, com adoc¢do de novos
arranjos institucionais, regras, procedimentos e tecnologias. A conformacdo desde
redirecionamento, no entanto, depende menos de modernizacdo gerencial stricto
sensu, que de concepcbes que orientam e do grau de compreensdo das mesmas.
(DEGENSZAIN; MESTRINER; PAZ; NERY, 2007, p. 04).

Essas estruturas ndo sdo construidas com facilidade, pois encontram resisténcias oferecidas
pelos resquicios conservadores ainda presentes na politica assistencial, assim como se deparam com as
contradi¢des da conjuntura societaria e com a falta de infra-estrutura dos entes federativos, sobretudo

nos municipios. Neste sentido, Silveira (2007, p. 73) acrescenta que

A anélise de alguns constrangimentos e dificuldades na implantagdo do SUAS e no
acesso aos direitos deve considerar as refragdes e implicacfes da cultura do mando,
do favor e da subserviéncia, enraizada nas relagcbes de poder, considerando a
formacdo social brasileira escravagista, clientelista desigual excludente e
exploradora, com forte concentragdo de riquezas e dependéncia politico econdmica.

Degenszajn; Mestriner; Paz; Nery (2007) acrescentam alguns requisitos indispensaveis
para se pensar a gestdo, como, por exemplo, a democratizagdo dos espacos publicos; a

efetivacdo do controle social; a articulacdo interinstitucional; a articulacdo com a rede social



assistencial; e investimento nos recursos humanos. Esses requisitos favorecem a qualificacdo
de uma equipe e a motiva para o trabalho; fomentam também os espacos de debate. Devem,
além disso, financiar pesquisas e estudos; definir padrées de qualidade; estipular e cumprir
metas; dispor e manter sempre atualizados um banco de dados que subsidie o planejamento e
as acoes; e, finalmente, adotar mudancgas na cultura e na estrutura administrativa, de modo a
valorizar o didlogo, a informacdo e o conhecimento. Todos esses requisitos visam a

materializar o SUAS e, consequentemente, o direito a assisténcia social.

Esse aparato, com novas ferramentas tecnoldgicas, tem se misturado as condic¢des da
dura realidade brasileira de atraso na gestdo. Esse atraso ultrapassa a questdo da infra-
estrutura, englobando a concepcéo e a forma de operacionalizacdo dessa politica, pautada
historicamente em mecanismos pragmaticos e clientelistas. Esses fatores tem ocasionado uma
implementacdo problematica do SUAS em muitos municipios brasileiros, haja vista a rapida

implementacdo do sistema sem o devido preparo dos municipios.

Refletindo sobre a criagdo do SUAS, Sposati (2004) chama a atengdo para dois
aspectos: a necessidade da capacitacdo dos municipios e estados para a constru¢do de um
novo paradigma; e a necessidade de realizar um planejamento estratégico capaz de monitorar
as mudangas que a implementacdo infere as gestOes institucionais da assisténcia e de

programar formas de capacitagéo para os conselheiros e gestores.

Essas medidas apontadas pela estudiosa ndo foram incorporadas devidamente. O que
ocorreu foi uma répida adesdo ao SUAS, em que priorizou-se acordos técnicos e nimeros, em
detrimento da qualidade. Dessa forma, muitos municipios aderiram ao SUAS somente em
seus aspectos normativo e técnicos, desprezando, assim, a légica e os principios que orientam
o sistema. Diante disso, podemos falar sobre a existéncia de um descompasso entre um
sistema gerencial moderno e uma realidade de estruturas precarias para a maioria dos
municipios. Esse descompasso tem a ver também com a propria historia da politica, levando a
assisténcia a estar sem geréncia entregue as praticas benemerentes descontinuadas e
pragmaticas.

A gestdo municipal é considerada um desafio para muitos municipios. Esse desafio
tem relacdo com a falta de recursos humanos, a falta de recursos financeiros, a falta de uma
infra-estrutura adequada e a falta de capacitacdo dos trabalhadores. Lembramos que a maioria
dos municipios brasileiros de pequeno porte ndo tem autonomia financeira e que a sua receita

depende quase que exclusivamente dos recursos da Unido.



Oliveira (2003), também aponta que a cultura politica brasileira, tambem se constitui
em um desafio, posto a assisténcia social. Sua pesquisa revela que a concepcdo dos gestores
de assisténcia social é marcada pela presenca do clientelismo, bem como a concepcéo

equivocada sobre a assisténcia.

Essa realidade se conjuga também com os dados do IBGE trazidos pela PNAS de
2004, em que se ressalta que os maiores niveis de pobreza se concentram nos municipios de
pequeno porte. Podemos dizer que os municipios tém passado por uma sobrecarga de
responsabilidades e, ndo tendo condigdes de resolver seus problemas, acabam por ficarem
dependentes do governo federal. Dessa forma, temos muitos municipios que executam e
importam o0s programas de assisténcia social elaborados pela Unido, com recursos
inteiramente da Unido. Neste contexto, podemos enfatizar que o papel dos estados se traduz
em um grande paradoxo, uma vez que a participacdo deles na conducdo da assisténcia ndo

definido com clareza, ficando, a maioria das vezes, eximidos de seu potencial de contribuicao.

Assim, entendemos que a materializagdo do principio da descentralizacdo presente
nessa politica pode ser contestado, pois se esses principios se fundamentam na autonomia dos
municipios e do estados, a realidade apresenta-nos, contrariamente, evidéncias da arcaica
estrutura centralizadora. De um lado, a Unido continua financiando e planejando, o0s
municipios executando; do outro, os estados permanecendo em um esvaziamento de suas
competéncias, sem prestar o devido apoio aos municipios, uma vez que esse modelo de

descentralizacao favoreceu o esvaziamento de suas responsabilidades.

Observando esse fendmeno no municipio estudado, podemos dizer que o papel do
estado na cidade de Currais Novos, quanto a assisténcia social, foi muito timido em relacéo ao
novo paradigma da assisténcia social. O nivel estadual ndo participou do cofinanciamento,
ndo estimulou a criacdo de consorcios publicos, nem apresentou uma sistematica de
capacitacdo para o0s gestores — o0s trabalhadores de conselheiros da politica. Houve
majoritariamente a presenca do nivel federal no financiamento, no planejamento dos servicos,
nos programas, nos projetos e servicos, tudo isso somado a inteira responsabilidade dos

municipios quanto, a execucao da politica.



ANALISE DA GESTAO DO SISTEMA UNICO DE
ASSISTENCIA SOCIAL EM CURRAIS NOVOS A
PARTIR DOS INSTRUMENTOS DE GESTAO



4.1 Das Damas de Caridade ao SUAS: caracteristicas da Assisténcia Social em Currais

Novos

a) O SUAS em Currais Novos

Seguindo as caracteristicas do cenario nacional, a assisténcia social em Currais Novos
ndo nasce ligada a direitos. Suas primeiras iniciativas se confundiam com as acGes de caridade
quase sempre orientadas pela influéncia da Igreja Catolica. De acordo com o resgate historico
da cidade feito por Souza (2008), podemos identificar as praticas assistencialistas exercidas
pelas Damas de Caridade e pela Igreja Catolica. Dentre elas, destaca-se a figura de Dona
Adélia, que ja naquela época (por volta de 1930) fundava a Casa de S&o Vicente, que atendia
aos “esmolés” . Em 1944, existia também a Casa de Nossa Senhora, mantida pela Igreja
Catdlica. Foi nesse periodo que inauguravam os primeiros ‘clubes de maes’ e o ensino
voltado as criancas especiais. A LBA teve um papel muito importante na assisténcia social
dos municipios. Desde 1944 ha registro de sua presenca, quer seja apoiando as acOes da Igreja

Catolica, quer seja como sujeito de suas proprias a¢des assistenciais.

Figura 1 - Dama de caridade com os esmolés atendidos pela casa de S&o Vicente durante 0 12 Congresso
Eucaristico realizado pela Igreja Catolica, em 1930
Fonte: Acervo fotografico de Currais Novos.

O Resgate histdrico feito por Souza (2008) também revela algumas particularidades de
Currais Novos, que podemos considerar como inovadoras se compararmos a realidade de
outros municipios no periodo. Desde 1972 a cidade possui o Instituto Nacional da Previdéncia
e Assisténcia Social (INAMPS). No mesmo ano implantou-se o Centro Social Urbano (CSU),
que visava elevar o nivel da populacdo pobre. Em 1977, o municipio ja dispunha de uma

Secretaria do Trabalho e Bem-Estar Social, no qual funcionava o Centro Integrado de



Assisténcia ao Menor. Havia também a presenca de um abrigo de velhos, em 1966, o qual

funciona até os dias de hoje.

Figura 2 - Imagem do prédio do INAMPS em
Currais Novos, na década de 1970
Fonte: Acervo fotografico de Currais Novos

Segundo Aratjo*, em 1984 o municipio ja possuia setor ligado & Prefeitura, destinado
a prestar a assisténcia aos desamparados, fundado Dona Adélia, que na época era a primeira-
dama do municipio. Em 1989 ja existia uma secretaria de assisténcia social na cidade,
presidida pela mesma. O municipio também foi um dos pioneiros no Estado na implantacédo
do SUAS, inaugurando, em abril de 2004, o CRAS.

b) Caracteristicas da Politica de Assisténcia nos dias atuais

O drgdo gestor da assisténcia social congrega duas outras politicas: a de Habitacdo e a
do Trabalho. E intitulada Secretaria Municipal do Trabalho, Habitac&o e da Assisténcia Social

SEMTHAS. A gestdo da assisténcia se classifica como basica.

Fundamentados em informagcGes e documentos recolhidos junto ao 6rgdo gestor,
podemos dizer que a assisténcia do municipio esta estruturada de acordo com o organograma

a sequir

4 Em entrevista concedida no dia dezoito de maio de 2009, na cidade Currais Novos RN.



SECRETARIO (A)

COORDENADOR (A) |
ASSESSORIA DE CONTROLE E

PLANEJAMENTO
SUBCORDENADORIA
SUBCORDENADORIA DE ADMINISTRATIVA E
PROJETOS E FINANCEIRA
PROGRAMAS SOCIAIS

SUBCOORDENADOR (A)

SUBCOORDENADOR (A)

DIRETOR (A)

DIRETOR (A)

Organograma da Secretaria Municipal do Trabalho e da Assisténcia Social da cidade de Currais Novos
Fonte: Relatério de gestdo de Currais Novos 2007

Em consonancia com os dados apresentados no organograma, podemos inferir que a
estrutura ndo apresenta definicdo clara das a¢bes da politica de assisténcia social em relacéo
as demais politicas que integram a secretaria. Os subsistemas organizacionais apresentam
fragilidades e ndo correspondem as perspectivas do SUAS, haja vista que a subdivisdo nédo
contempla as a¢Oes em protecdo social, bésica e especial. Entre outras falhas, destacamos

inexisténcia de um setor sobre a gestdo do trabalho, como recomenda a NOB/RH.

Do ponto de vista fisico infra-estrutural, 0 6rgao gestor apresenta problemas nas salas
e na propria identificacdo do local, que possui uma logomarca rudimentar que, desde 2004,

ndo corresponde ao nome da secretaria.

A implementacdo do SUAS foi apontado como principal desafio a ser enfrentado pela
gestdo. Esta afirmacdo se fez presente tanto na entrevista com o gestor, no album da
assisténcia social da V- Conferéncia que intitulado como a fotografia da assisténcia social é

também confirmada na andlise desse trabalho.

A implementacdo do SUAS enfrenta algumas dificuldades; dentre elas, foram
apontadas a insuficiéncia de recursos humanos, a capacitacdo precéria dos funcionérios que

atuam no sistema e as deficiéncias em sua infraestrutura que interferem na operacionalizacdo



da politica. Apesar disso, consideramos que houve avangos com o SUAS, como, por

exemplo, o reflexo na organizacdo da politica de assisténcia municipal, que se encontra
estabelecida sob a dtica de uma organicidade em consonancia com o Sistema. Dessa forma,
apresentaremos a composicdo dos programas, 0S Servicos e 0S projetos que compdem a

protecdo social basica e especial, realizados nas instituicdes filantropicas e estatais.

——

Figura 3 - Imagem da sede do 6rgao gestor
Fonte: Elaboragéo propria

Assim sendo, salientamos que a rede socioassistencial da cidade compreende acOes
voltadas para a protecdo social basica e especial. A protecdo social basica é composta pelo
CENTRO DE CONVIVENCIA DOS IDOSOS, em que ha um programa publico que atende
em média 202 idosos e tem como principal objetivo “o desenvolvimento de agdes que
viabilizem a integracio grupal, o lazer e a elevacio da auto-estima” (RELATORIO DE
GESTAO, 2007, p.10). Na operacionalizacdo desse programa s3o apontadas algumas
dificuldades, como, por exemplo, a falta de recursos financeiros dos familiares dos idosos,
que, por vezes, ndao podem custear o transporte dos idosos, em atividades do programa

realizadas fora do centro.

Dentre as organizacOes existentes, merece destaque o0 CRAS, uma inovagéo trazida
pelo SUAS. E considerado a “porta de entrada da assisténcia social”. E também uma unidade
publica estatal responsavel pela oferta de servigos continuados que compdem a prote¢édo
social basica. Esses centros prestam assisténcia social as familias, grupos os individuos em
situacdes de vulnerabilidade. Eles servem de referéncia e contra-referéncia para o usuario, sdo
articuladores das demais politicas sociais e organizam a vigilancia social em sua area de

abrangéncia.



Segundo a Orientacdo Técnica para 0 CRAS, de (2006), sdo ofertados necessariamente
no seu espaco o Programa de Atencdo Integral as Familias (PAIF), bem como outros servicos
e programas, projetos e beneficios da protecdo social basica, todos relativos a segurancas de
rendimentos, a autonomia, a acolhida, ao convivio ou vivéncia familiar e comunitéria e a

sobrevivéncia a riscos circunstanciais.

O PAIF antecede a proposta do SUAS; contudo, foi ampliado e imbuido de
perspectivas do Sistema. Dessa forma, esse programa tem sido considerado o principal que se
tem exercido no espaco do CRAS. Podemos, assim, concluir que o PAIF é o aprimoramento
do PNAIF, de 2003. O programa tem como principal objetivo “o fortalecimento dos vinculos
familiares e comunitarios, o direito a protecao social basica e a ampliacdo da capacidade de
protecao social e de prevengdo de situagdes de risco no territdrio de abrangéncia do CRAS”
(BRASIL, 2006, p. 25). Além dele, outros servigos, programas e projetos com carater
socioeducativo; geracional; intergeracional; familiar; sociocomunitario; e de reabilitacdo na

comunidade, dentre outros, podem ser ofertados no espaco dos centros.

Os Centros de Referéncia também sdo responsaveis pela viabilizacdo do Programa
Bolsa Familia PBF, do Beneficio de Prestacdo Continuada BPC, e Beneficios Eventuais BE;
além de visar a capacitacdo e a promogao da insercdo produtiva, da inclusdo produtiva para 0s
usuarios do PBF e para o BPC. Eles estimulam a geracdo de emprego e de renda, tendo em
vista a perspectiva de autonomia dos usuarios por meio de grupos de producédo e da Economia

Solidéria e outras formas que favorecam a Geracao de trabalho e renda.

De acordo com as recomendagdes do MDS — e segundo a orientacdo da NOB/RH —, os
responsaveis pelo CRAS devem minimamente incorporar ao quadro funcional dos centros os
seguintes profissionais: um assistente social, um psicologo, um auxiliar de Administracao,
seis estagiarios, um coordenador. No caso do CRAS de Currais Novos, hd uma equipe técnica
formada por duas assistentes sociais — sendo uma delas responsavel pela coordenacdo do
centro —, um auxiliar administrativo, duas psicélogas, um auxiliar de servi¢cos gerais e seis
estagiarios. L4, prioriza-se o atendimento as familias do programa Bolsa Familia, mas outras
em situacdo de vulnerabilidade também sé&o atendidas. Desenvolve-se, ainda, um conjunto de
acoes voltadas para uma comunidade quilombola, “Negros do Riacho”, por meio do Projeto

Dignidade, que a atende com exclusividade.



Figura 4 - Imagens da Comunidade Quilombola
“Negros do Riacho"
Fonte: Acervo fotografico de Currais Novo

O CRAS faz atendimento, orientacdo e encaminhamento aos demais programas e
politicas, além de acompanhar o Bolsa Familia e desenvolver projetos de geracdo de emprego
e renda; operacionaliza, ainda, o PAIF e cumpre com as demais atribuices de sua
competéncia, previstas na orientagdo para os CRAS (2006), atendendo, assim, a 300 familias

em situacdo de vulnerabilidade.

Figura 5 - Imagens da reunido realizada com as familias referenciadas pelo CRAS
Fonte: Acervo da autora

Varios foram os beneficios citados aqui, até agora. Vamos, entdo, falar um pouco
sobre trés deles, quais sejam, o Bolsa Familia; o BPC; e os beneficios eventuais. O municipio
de Currais Novos atende 900 familias inscritas no Bolsa Familia, um programa que visa

assegurar a renda minima como um complemento a renda familiar ofertada na forma de



pecunia e que traz alguns condicionadores impostos as familias que o recebem, que vao desde

a garantia da frequéncia dos filhos na escola ao atendimento medico, dentre outros.

O BPC, por sua vez, € um beneficio garantido em lei, que oferece um salario minimo
para os idosos a partir de 65 anos e para portadores de deficiéncias que ndo apresentam
condicdes fisicas suficientes para se inserirem no mercado de trabalho formal, ou que tenham
renda per capita de ¥4 de salario minimo. De acordo com os documentos analisados, 83

pessoas nessas circunstancias séo beneficiadas por esse programa na cidade de Currais Novos.

Ja os beneficios eventuais estao garantidos pela LOAS (art. 22 da Lei n°. 8.742). De
acordo com o decreto N° 6.307 (14 dezembro de 2007), cujo Art. 1° define como beneficios
eventuais as provisdes suplementares e provisorias, prestadas aos cidaddos e as familias em
virtude de nascimento, morte, situacdes de vulnerabilidade temporaria e de calamidade
publica. Em Currais Novos, a concessao desse beneficio ¢ feita na sede da propria secretaria e

conta com quatro modalidades de auxilio: natalidade; mortalidade; aluguel; e cesta basica.

Tal como ocorreu com os beneficios, falaremos um pouco sobre as Organiza¢des Nao
Governamentais (ONG) que compdem a rede de prote¢ao social de Currais Novos. Uma delas
¢ o Movimento de Integracdo e Orientacdo Social (MEIOS) ¢ uma das mais tradicionais do
estado. Essa instituicdo atua na area da infancia, da adolescéncia ¢ com idosos, com as agoes
que integram a protecao social e que oportunizam o fortalecimento dos lagos comunitarios e
familiares. O movimento faz, em média, 60 atendimentos de idosos e 80 de criangas em

creches.

Uma outra é a Associacdo dos Pais e Portadores da Sindrome de Berradinelli® do
Estado do Rio Grande do Norte (ASCOBERN), uma entidade sem fins lucrativos que presta
assisténcia aos portadores dessa sindrome, cuja incidéncia é grande na regido do Seridd
potiguar. Segundo relatorio de gestdo (2008), o governo municipal de Currais Novos fez
parceria com a entidade e destinou recursos do proprio municipio. No entanto, esse relatorio,

assim como outros que tratam do assunto, néo faz referéncia ao valor repassado.

Essa realidade se repete com a Associacdo Curraisnovense de Deficientes Fisicos

(ACDF). Entidade sem fins lucrativos que atende aos portadores de deficiéncias fisicas.

8 A Sindrome de Berardinelli, também conhecida como lipodistrofia generalizada congénita, caracteriza-se pelo
gigantismo acromegaldide infantil, pela hepatoesplenomegalia, taxas de colesterol, glicose e proteinas muito
elevados no sangue, além da hipertrofia dos tecidos conjuntivo e do tecido adiposo da pele, do anus em posicao
alta e da presenga de fosseta coccigea. E uma forma de tesaurose. O portador da Sindrome de Berardinelli possui
veias que parecem estar dilatadas, abdome proeminente, hérnia umbilical e hepatoesplenomegalia.O Rio Grande
do Norte destaca-se pela incidéncia dessa doenca, sobretudo na regido do Serid6 oriental, onde esta localizada
Curras Novos.
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Assim como ocorre com a ASCOBERN, a prefeitura afirma que tem parceria com a

instituicdo. N&o ha, contudo, nenhum registro sobre seus termos nos documentos analisados.

A Protecdo Social Especial tem como principal referéncia o CREAS, que o gerencia.
Assim como CRAS, o CREAS é uma unidade publica estatal responsavel pela oferta de
Servicos, programas e projetos, aspectos cabiveis a protecdo social basica que sdo oferecidos
em seu espaco. S&o agdes que visam coibir violéncia, abuso e exploracdo sexual de crianca e
adolescente, além de prevenir a incidéncia das demandas e efetuar os servicos de orientacao e
apoio especializado para eles e seus familiares. H4 ainda o Servico de Orientacdo e
Acompanhamento a Adolescentes, em cumprimento a Medida Sécio-Educativa de Liberdade

Assistida e de Prestacdo de Servigcos a Comunidade.

A especialidade no atendimento dessas medidas ndo impede o CREAS de ampliar as
demais formas de enfrentar as demandas de protecdo social basica, como, por exemplo, as
acOes voltadas para questfes que envolvem os idosos, as mulheres vitimas de violéncia, o0s

deficientes e outros seguimentos sociais que sdo estigmatizados.

A implantacdo do CREAS incorporou as iniciativas de outros programas ja existentes,
havendo até uma mistificacdo da sua identidade com o Programa de Enfrentamento a
Violéncia e ao Abuso Sexual da Crianca e do Adolescente (SENTINELA), outra ONG que
atua na cidade e que esta ligada ao CREAS. Nesse sentido, queremos chamar a atencao para 0
fato de que a proposta do SUAS ndo se resume a apenas um reordenamento institucional, mas
perpassa pela adesdo de uma légica. Assim sendo, podemos dizer que o CREAS se propGe a
fazer uma mudanga para além do enquadramento dos programas, na medida em que 0
entendimento das demandas por nivel de complexidade, imbuidos numa nova logica de
atendimento as familias e de protecao social basica, ndo se resume ao enfrentamento do abuso
e exploragédo social de criangas e adolescentes. Esses centros podem ser implementados nos
municipios em niveis de gestdo inicial, basica ou plena, podendo ter uma abrangéncia regional
e/ou municipal. No caso de abrangéncia regional, devem contar com a coparticipacdo dos
municipios que compdem a regido.

Em Currais Novos o CREAS foi fundado em 14 de fevereiro de 2006. Funciona com
uma equipe técnica composta por um assistente social, que na ocasido também é coordenador
do centro, um assistente social e um psicologo. Ndo ha em seu quadro um advogado. As
necessidades juridicas sdo supridas pela advocacia do Orgdo gestor, que possui dois
profissionais da area em seu quadro funcional. Nesta cidade, o0 CREAS tem como principal

funcdo atender aos encaminhamentos feitos pelo Ministério Publico em relacdo a maus tratos



e abandono de criangas, idosos, adolescentes, como também aqueles que envolvem o uso de

entorpecentes e 0s casos de criancas vitimas de abuso e exploracéo sexual.

Importante salientar que encontramos nos documentos analisados do SENTINELA,
registro de 50 atendimentos; e que 0 programa, apesar de preceder a implementacdo do
SUAS, ganhou maior visibilidade com esse sistema, passando a ser executado nos espacos
dos CREAS, assim como o Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI), do governo
federal, que também integra a rede.

O PETI visa combater o trabalho infantil por meio de a¢des socioeducativas e com 0
pagamento de uma bolsa auxilio para as familias das criancas. O de Currais Novos atende mil
criancas e adolescente entre 07 e 16 anos, metade para a modalidade PETI, metade para PETI

jornada.

Outra instituicdo da rede é a Associacdo de Pais e Amigos dos Excepcionais (APAE),
que atende os portadores de necessidades especiais — hoje 267 usuarios com varios tipos e
graus de deficiéncia. As dificuldades da associacdo sdo muitas: falta de recursos, de
transporte, de computadores, apesar do convénio feito com prefeitura, que repassa verbas do

fundo municipal para o programa.

Ha& também a Casa do Pobre, uma instituicdo filantropica de iniciativa da Igreja
Catolica.  Seu principal objetivo ¢ “retirar das ruas menores carentes vulneraveis”
(RELATORIO DE GESTAO, 2007). Ela atende 45 criancas de trés a 14 anos diariamente,
por meio das atividades de reforco pedagdgico e de assisténcia medica e odontologica, com
alimentacéo, orientacdo religiosa e também com atividades artisticas e culturais. Sua principal
dificuldade ¢ a falta de recursos humanos devidamente qualificados para exercer 0s servigos
da instituicéo.

Nas agOes voltadas para os idosos, tem-se a Sociedade de Protecdo e Abrigo dos
Velhos, sendo uma das instituicbes mais antigas da cidade. O abrigo foi fundado em 1963 por
Monsenhor Paulo Heréncio, e tem carater filantropico. Desse modo, a instituicdo tem como
propdsito atender aos idosos em situacdo de vulnerabilidade, seja abandono ou maus tratos.
As principais atividades oferecidas sdo atendimentos médicos, palestra, orientacao religiosa e
participacdo em eventos culturais, além de ofertar refeicdes diarias aos seus usuarios. Ha
dificuldades de varios tipos provenientes da insuficiéncia de verbas nos repasses financeiros

da Unido.

O Centro de Reabilitacdo Professora Crindélia Bezerra é outra instituicdo da rede

social da cidade. A entidade é conveniada ao Estado, com a proposta de reabilitar e fortalecer



a sociabilidade entre usuérios do programa e sua familia, a comunidade e a sociedade. O
centro atende 182 usuarios de 07 a 14 anos. Suas principais atividades sdo os estudos de
patologias e outras tematicas, além de encaminhaminha-los a outras instituicdes e atender as

suas familias.

H4, por fim, o programa Agente Jovem, de iniciativa do governo federal. Ele é voltado
para a populagdo juvenil de 15 e 17 anos e atende na cidade 25 jovens. No dltimo ano este
programa sofreu alteracfes, quando houve uma transicdo para o Pré-Jovem Adolescente,

ampliando o numero de atendimentos e alterando os principios do programa.

Os relatérios de gestdo também trazem informag@es sobre as creches, mas esses dados
ndo foram evidenciados como parte integrante da rede socioassistencial devido a migracdo da

tutela deste servico para a politica de educacao.

C) Os territorios de Vulnerabilidades em Currais Novos

Como mencionamos, ha uma preocupacdo da politica de Assisténcia Social em
considerar a territorializacdo. Reconhece-se que o territorio expressa a questao social. A esse
respeito, Raichelis (2006, p. 32) considera a segregacdo e o preconceito vivenciados pelos
individuos quando inseridos em determinados territérios em que exista maior incidéncia das
contradic@es sociais.

A anélise da pobreza urbana e do modelo de urbanizacdo por expansdo da periferia
remetia as articulagbes entre classes sociais, o0 trabalho e o acesso a cidade,
destacando-se o protagonismo do Estado na criacdo da infra-estrutura necessaria ao
crescimento industrial e a gestdo dos servigos de consumo coletivos relacionados as
necessidades de reproducdo da forca de trabalho.

Diante disso, 0 SUAS considera as particularidades dos territorios, buscando formas e
estratégias de fortalecimento da sociabilidade e de alargamento dos direitos sociais, no intuito
de superar a segregacao, 0s preconceitos e outras formas de violacdo de direitos. Uma delas é
a instalacdo do CRAS e do CREAS nos territérios de vulnerabilidade. A localizagdo
geogréfica desses servicos busca superacdo de preconceitos e possibilita uma aproximacéo
com as demandas, acarretando em maior possibilidade de visibilidade e respostas mais
eficazes junto a elas. Em Currais Novos percebemos o esforco de materializar esse principio:
0 CRAS e 0 CREAS estdo situados no Bairro JK, consider ado de vulnerabilidade social. De
forma geral, as institui¢cGes de assisténcia estdo localizadas nos bairros JK; Walfredo Galvéo;

Paizinho Maria; e Centro, havendo maior presenca delas nos bairros JK e Walfredo Galvéo.



Como podemos averiguar no mapa abaixo, 0s bairros de vulnerabilidade social

localizam-se a margem do territério municipal, indicando uma caracteristica dos territorios de

vulnerabilidade social: a de estarem na periferia. Na cidade de Currais Novos, 0 povoamento

desses bairros é recente, comegou na década de 1980 sem o devido planejamento urbanistico.
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No inicio da nossa pesquisa existia nesses territorios — mais precisamente no bairro
José Bezerra — uma favela popularmente chamada de Favelinha, sendo ela uma expressdo das
problematicas urbanas vivenciadas nos pequenos municipios, incorporando, por conta disso,
uma das caracteristicas da vulnerabilidade territorial. A Favelinha foi instinta, em meados de
2008, quando as familias que ali residiam foram transferidas para um conjunto habitacional.

Como podemos observar nas imagens a seguir, para além das formas de preconceitos,
os territorios em destaque apresentam agravamento dos problemas ambientais e oferecem

riscos a saude e a integridade fisica, dentre outros problemas.

Figura 6: Imagens da Favelinha, no bairro José Bezerra
Fonte: Acervo do autor

d) Sobre os Recursos Humanos do Orgéo Gestor



No que se refere a composicéo do quadro de pessoal que atua na politica municipal de
assisténcia da cidade, a pesquisa do IBGE (2005) aponta que sdo 179 pessoas, funcionarios e
voluntarios, divididos nas seguintes categorias: estatutarios, celetistas, comissionados,
estagiarios e sem vinculos permanentes. Quanto ao seu grau de escolaridade, predomina os
profissionais que possuem ensino médio. Os de nivel superior sdo assistentes sociais,
terapeutas ocupacionais, psicélogos, pedagogos e advogados. N&do é possivel apresentarmos
em que lugar esses profissionais estdo lotados porque houve dificuldades em coletar dados

que nos respaldasse essa informacao. Apresentaremos no quadro que segue apenas o quadro

de Recursos Humanos que compde o 6rgdo gestor, a partir dos dados contidos no relatorio de

gestdo e por meio de observagoes junto 8 SEMTHAS de Currais Novos.

REGIME DE FUNCAO N° DE N°
CONTATO PROFISSIONAIS | PROFICIONAIS
POR GARGO POR REGIME
DE CONTRATO
EFETIVO SUBCOORDENADOR DE|o01 |09
PROJETOS
SUBCOORDENADOR 01 |
ADMINISTRATIVO
[ MOTORISTA o1 |
[VIGIA 02 |
| ASG |03 |

| GESTOR DO CADASTRO UNICO |01 |

| CEDIDO | COORDENADOR GERAL o1 o1 |
| CONTRATADO | RECEPCIONISTA o1 |11 |
| MOTORISTA o1 |
| DIGITADOR |06 |

| TECNICO EM EDIFICACOES |01 |

| ASSISTENTE SOCIAL o1 |

| ADVOGADO o1 |

Quadro 5: Caracteristicas dos Recursos Humanos da assisténcia social de Currais Novos

Fonte: Relatorio de gestdo de Currais Novos 2007




Como se pode perceber, o quadro é composto por 22 trabalhadores. O gestor afirma
ser insuficiente esse numero, sobretudo o de profissionais de servi¢o social e de advocacia. A
indefinicdo das trés politicas que compdem a secretaria (Habitacdo, Trabalho e Assisténcia
Social) acaba gerando uma sobrecarga para seus os profissionais — caso da Unica assistente
social da secretaria, que atende as demandas de todas elas. Nota-se também que a quantidade
de servidores efetivos € menor que a de profissionais contratados. Chamamos atencdo para o
fato de o quadro funcional ndo corresponder as determinacGes da NOB/RH. Dentre outras
discordancias, destacamos a de 0 municipio ndo ter uma politica de capacitagcdo, nem planos
de cargos, carreiras e salario, além de ndo ter realizado, até agora, nenhum concurso publico

para a area.

Em relacdo ao grau de escolaridade da equipe técnica, ha predominancia de
profissionais com nivel médio, representando 77% do total; o nivel superior representa 4%.
Embora esses dados ndo sejam o que se almeja a PNAS, podemos dizer que, em certa medida,
ocorreu um avanco nesse sentido porque ha em seu quadro funcional profissionais de nivel

superior e porque a maioria tem nivel médio.

GRAU DE PERCENTUAL
ESCOLARIDADE
Nivel médio 77%
Nivel médio 0,5%
incompleto
Nivel superior 4%

Quadro 5 - Percentual do grau de escolaridade dos trabalhadores que atuam na assisténcia social de Currais
Novos
Fonte: Relatorio de gestdo de Currais Novos 2007

Embora o gestor afirme em seu Relatério de Gestdo que todos os funcionarios
receberam capacitacdo, ele, contraditoriamente, apresenta como dificuldade maior para a
implementacdo do SUAS a falta de capacitacdo desses funcionarios. Dessa forma, podemos
inferir que as acOes de capacitacdo, se existem, sdo insuficientes para a efetiva qualificacéo
profissional. Percebemos, ainda, que ndo ha registro de nenhum planejamento, a¢des ou
politica de capacitacdo que tenham sido iniciativa propria do municipio, como recomenda a
NOB/RH.



4.2 A gestao da Assisténcia Social e seus instrumentos

A gestdo constitui-se de instrumentais, de sujeitos, de contradicdes e de correlacdo de
forcas. Queremos chamar a atencdo, nessa andlise, para 0s elementos essenciais do processo
gerencial por meio da analise dos instrumentos de gestdo: Plano; Orcamento; Relatério de
Gestéo; Gestdo da Informacdo, Monitoramento e Avaliagdo; instrumentos estes pelos quais
ocorre 0 processo gerencial da politica de assisténcia social e que ganham destaque
justamente com a ampliacdo e a requisi¢cdo de uma nova gestdo dessa politica. Ressaltamos
que as inovacgOes do processo gerencial no ambito dessa politica ndo sdo apenas resultado da
influéncia das teorias gerenciais vinculadas a reforma do Estado. Embora reconhecendo essa
influéncia, enfatizamos que as reformulagdes da PNAS também provém de pressdes sociais
que visam superar o assistencialismo clientelista e afirmar a assisténcia como politica publica
de direito do cidadao e dever do Estado. Esses instrumentos estdo orientados pelos principios
norteadores dessa politica e visam a democratizacdo da esfera publica, podendo contribuir
para ampliacdo e oferta dos servicos, para a superacdo das praticas descontinuadas, para a
acessibilidade da informacéo, para a manutencdo do padréo de qualidade e para o constante

aprimoramento das acOes da assisténcia social.

A incorporacdo dos instrumentos de gestdo na assisténcia é compreendida como parte
fulcral da gestdo, uma vez que ha neles todos os elementos gerenciais. Por meio dos
instrumentos, que compdem a politica da gestdo e norteiam a conducdo da assisténcia,
podemos efetuar uma leitura apropriada do gerenciamento e entender o seu carater. Eles
devem, portanto, ser utilizados conforme as proposi¢cdes desse gerenciamento. Importante
salientar que o aprimoramento e a preponderancia desses instrumentos foram se dando
paulatinamente, a medida que a geréncia publica ganhava destaque. No quadro abaixo,

podemos observar tanto um esboco dessa progressdo lenta como o aperfeicoamento dos

instrumentos.
MARCO REGULATORIO INSTRUMENTOS DE GESTAO
LOAS — Plano de Assisténcia Social

Nob/1 (1997) Portaria (CNAS)
n°35/12/1997 DOU 29/12/1997

NOB/2 (1998) Resolu¢do 207 de
16/12/1998

Proposta Orcamentaria
Plano de Assisténcia Social
Proposta or¢camentaria
Plano de Assisténcia Social

Llid




\J

Relatério de gestdo
Orcamento da Assisténcia Social

Plano de Assisténcia Social;
Relatério de gestdo

— Gestdo de Informacéo,
monitoramento e avaliacdo

NOB/SUAS (1998) Resolugdo (CNAS)
130 de 15/07/2005

\J

s

Quadro 6 - A presenca dos instrumentos de gestéo a partir das principais medidas normativas
Fonte: Elaboragéo propria segundo analise de documentos que versam sobre a politica

Com a LOAS, o plano ja se apresenta como uma condicionante para o repasse de
verbas da Unido para os municipios. A NOB/O1 reconhece a necessidade da proposta
orcamentaria a ser apresentada pelos municipios e pelos estados; a NOB/02 acrescenta aos
instrumentos anteriores a importancia da existéncia do relatorio de gestdo. Mas é com o
SUAS que se tem maior definicdo dos instrumentos ja& mencionados, e que se tem o

acrescimento dos instrumentos: Gestéo de Informagéo, Monitoramento e Avaliagéo.

Consideramos os instrumentos de gestdo ferramentas com as quais se viabiliza a
gestdo democrética da politica de assisténcia; precisam, por conta disso, ter sua materializacéo
analisada. Sendo assim, é importante pensar esses instrumentos como parte fundamental dessa
politica. Na definicdo de Couto (2007, p. 02), os instrumentos de gestdo operacionalizam as
diretrizes da PNAS.

E preciso retomar conceitualmente n&o s6 os principios e as diretrizes contidas nas
formulacbes dos diversos documentos que enfeixam a regulacdo da politica de
assisténcia, como também principalmente, pensar na estruturagdo de elementos de
gestdo que impliqguem a materializacdo desses elementos.

A autora ainda elucida que no campo da politica social brasileira os instrumentos de
gestdo é um tema extremamente novo, sobretudo na assisténcia social. Por isso, impingimo-
nos o desafio de analisar a materializagdo dos instrumentos de gestdo da assisténcia em

Currais Novos.



4.3 O planejamento da assisténcia social em Currais Novos

Segundo Baptista (2007), desde o comeco da humanidade o homem ja planejava o
governo de si préprio e dos fatos. Com o passar dos anos, o planejamento foi ganhando
respaldo l6gico e hoje é dotado de uma base cientifica. Podemos dizer que "planejar é
antecipar aos acontecimentos para nao ocorrerem surpresas indesejaveis”. (FRITSCH, 1996,

p. 130).

Por muito tempo as teorias administrativas estiveram restritas ao ambito das empresas,
passando a ser utilizadas no contexto das politicas publicas por meio da incorporacdo das
tendéncias do modelo de administracdo publica gerencial. Sua presenca nos municipios de
pequeno porte no Brasil é recente e a concretizacdo € marcada por percalcos, dada a falta de

infra-estrutura gerencial.

Ao analisar os conceitos em torno do planejamento, Oliveira (2007) debruca-se sobre
os problemas enfrentados no Brasil. O autor enfatiza que, na maioria das vezes, o conceito foi
confundido com o processo de fazer planos. Essa visdo reduzida é apontada pelo autor como
principal causa do fracasso dos planejamentos no pais, porque se atribui ao plano um grau,

uma encargo, indiferente ao seu papel.

Muitas pessoas véem planejamento como uma questdo de fazer planos, delegar
responsabilidades, se necessario passar leis e determinar o orgamento. No Brasil,
especialmente em nivel federal, o planejamento ainda é visto como uma coisa quase
que estritamente tecnicista dominada por economistas e burocratas. Eles assumem
gue uma vez tendo o plano certo, a implementacdo saira automaticamente.
(OLIVEIRA, 2006, p. 274).

Em funcdo disso, tem-se a necessidade de pensar novas formas de planejamento
abertas as modificacGes advindas da realidade, que sejam submetidas a constantes avaliagdes

e a monitoramento e que contemplem a participacdo dos sujeitos envolvidos.

Concordamos com pensamento de Oliveira (2006) e de Baptista (2007), que alertam
para o carater politico dos planos e ressaltam o fato de ser muito comum as pessoas
resumirem o planejamento a ac¢Ges técnicas, desprezando o aspecto politico existente nele.
Para Baptista, as questdes politicas que envolvem os planos sdo essenciais para analisar seu
processo, haja vista que eles estdo inseridos em uma trama social dotada de tensionalidades
caracteristicas dos interesses antagénicos das classes sociais, que interferem, por sua vez, no

processo de planejamento e de execucdo das politicas publicas.



Oliveira (2006) apresenta trés visdes tipicas de planejamento que predominam no
cenario brasileiro. A primeira compreende o processo de planejamento associando-0 a
atividade de elaborar planos; a segunda acrescenta a essa visdo a ideia de algumas
modalidades de gestdo na implementacdo dos planos; e a terceira, também conhecida como
planejamento popular, acentua a participacdo democratica na elaboragdo e na implementacédo
dos planos. Acreditamos ser esta Ultima a forma ideal de planejamento porgue incorpora em si
aspectos democraticos. Contudo, reconhecemos que em sua materializacdo ndo se percebe
essas proposi¢des, pois a elaboracao de politicas e de planos ¢ feita de “cima para baixo” — 0
que significa dizer que os planejamentos sdo feitos por uma minoria que controla e decide 0s

rumos das politicas sociais no pais.

No Brasil, planejamento sempre esteve ligado a elaboragdo de planos e a controle.
Historicamente, verificamos a quantidade de planos que ja foram e continuam sendo
elaborados: trienais, decenais, econdmicos, plurianuais, de desenvolvimento,
regionais, diretores etc. Temos uma cultura de planos, com a idéia de antever e
organizar o futuro, como se isso fosse possivel de maneira racional e previsivel. A
idéia de controle também est4d presente. Quando analisamos as fungdes das
secretarias ou do Ministério de Planejamento percebemos um carater altamente
controlador. Suas atribuigdes principais sempre giram ao redor de controlar o
orcamento e a alocacdo de recursos para diferentes O6rgdos estatais e projetos.
(OLIVEIRA, 2006, p. 282).

O planejamento é algo indispensavel para se pensar a gestdo democrética e eficiente

no &mbito municipal. Nesse sentido, Rezende; Guagliardi (2005, p.129) diz que

A realizacdo do planejamento estratégico municipal e demais planos municipais
como projetos coletivos e participativos oferece para 0s municipios e seus municipes
apenas beneficios positivos. Nao sdo conhecidos retornos negativos desses projetos.

Sobre as tendéncias do planejamento, destacamos as duas modalidades mais utilizadas
nas politicas publicas. O planejamento estratégico, muito utilizado pelas empresas, consiste
em considerar as ameagas internas e externas do ambiente e levantar pontos fracos e fortes.
Na defini¢do de Cunha (2004, p.02),

E o processo que consiste na analise sistematica dos pontos fortes e fracos da
empresa, e das oportunidades e ameacas do meio ambiente com o intuito de
estabelecer objetivos, estratégias e agBes que possibilitem o aumento da
competitividade empresarial.



O planejamento participativo, j& apontado por Oliveira (2006), tem estado em
evidéncia nas Ultimas décadas e pode combinar-se com o planejamento estratégico. Para
Bonder (2005), o planejamento participativo constitui-se em um avangado instrumento
gerencial que favorece a democracia e a participacdo popular. Neste sentido, podemos dizer
que esse tipo de planejamento possibilita colocar na agenda os anseios das pessoas. Conforme
Bonder (2005, p. 75),

O planejamento participativo desenvolveu um conjunto de conceitos de modelos, de
instrumentos e de técnicas para dar importancia ao crescimento coletivo pessoal e
neste crescimento construir o referencial, avaliar a pratica propor uma nova pratica.
[...] a construgdo coletiva necessita de processos rigorosos que incluem trabalhos
individuais, trabalho de pequenos grupos e plenarios para reencaminhamento. Ha no
planejamento participativo um conjunto de técnicas e de instrumentos para que se
chegue ao que é o pensamento coletivo e para evitar discussdes polarizadas e
formac&o de grupos que se digladiam.

Diante dessas asser¢des, podemos destacar a Constituicdo de 1988 como responsavel
por inaugurar uma nova relacdo entre o planejamento e as politicas publicas. Como expressao
dessa medida, temos o Plano Plurianual, o Plano Diretor, e planos setoriais de politicas
publicas. No entendimento de Silva (2007, p. 169),

[...] o modelo de gestdo de politicas publicas instauradas a partir da Constituicdo de
1988, com base no tripé constituido, por Conselho, Plano e fundo, representou a
possibilidade de avangos significativos na democratizacdo das decisGes locais.

Na assisténcia social, a importancia dos planos aparecem desde a promulgacdo da
LOAS, em cujo artigo 30 (linea Il1) eles sdo colocados como requisi¢do fundamental para o

repasse de verbas juntamente com a constituicdo do fundo e dos conselhos.

No contexto do SUAS, o planejamento tornou-se ainda mais evidente. Esse sistema
determina que o plano é instrumento de gestdo e pré-requisito para alocacdo de recursos, a
exemplo do plano de acdo, para que se tenha a garantia de uma politica assentada e
sedimentada no planejamento e na racionalidade das acdes.

O Plano de Assisténcia Social reflete o planejamento das acdes a serem realizadas
pelos municipios. Ele deve ser elaborado com base em diagndsticos previamente analisados e
constitui-se como um instrumento muito importante para nortea-las. Em relacdo a estrutura do

documento, a NOB/SUAS (2008, p.119) diz que



A estrutura do plano comporta, em especial, os objetivos gerais e especificos; as
diretrizes e prioridades deliberadas; as agdes ¢ estratégias correspondente para sua
implementacdo; as metas; estabelecidas; os resultados e impactos esperados; os
recursos materiais humanos e financeiros disponiveis e necessarios; os mecanismos
e fontes de financiamento; a cobertura da rede prestadora de servigos; os indicadores
de monitoramento e avaliagdo e o espago temporal da execucao.

Esses instrumentos de gestdo ndo devem ser entendidos como um mero documento
institucional elaborado para cumprir formalidades burocraticas, mas como uma agao politica,
pois sua execucao dependera muito mais da correlacdo de forgas e de negociagdes politicas do

que da defini¢ao do seu contetido. Degenszajn; Mestriner; Paz; Nery (2008, p. 34) dizem que

O planejamento € um instrumento imprescindivel & agdo governamental, mas suas
possibilidades de efetivacdo com qualidade dependem de um conjunto de fatores e
varidveis institucionais e situacionais, internas e externas, nem sempre previsiveis e
controlaveis pelos orgdos gestores, o que faz desse mecanismo um processo nao
apenas técnico, mas eminentemente politico.

O plano deve contar com a participagdo da sociedade civil para a sua elaboragdo; deve
ser divulgado e discutido com ela; deve contar também com aprova¢do do Conselho
Municipal para, assim, assegurar os principios democraticos e participativos que gerem a
nova concepgdo de assisténcia social de que temos falado. Ele € um instrumento de gestdo que
traduz o planejamento governamental. Dessa forma, define as a¢Ges prioritarias, bem como o
modo de intervir na realidade social com vistas a atender satisfatoriamente as suas demandas.

E, portanto, uma bussola norteadora das aces assistenciais. Segundo Fritsch (1996, p. 133),

A implementacdo do plano, que é a formalizacdo escrita, um mero documento, do
que se quer, é consequéncia de uma administragdo estratégica realizada por
profissionais competentes, com o comprometimento e envolvimento daqueles que
participam da vida organizacional. O plano €, portanto, um corte do processo, um
referencial, uma condicdo necessaria.

A elaboracdo e a execucdo dos planos sdo de responsabilidade da gestdo, que deve
garantir as condicbes necessarias para 0 seu bom desenvolvimento e reafirmar alguns
principios democraticos, como a participacdo da sociedade no processo e o controle dela

sobre seus rumos.

A maior expressdo do planejamento na assisténcia social deu-se durante a V
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, em 2005, na qual se discutiu a importancia do
planejamento para essa politica — discussdo esta que resultou na elaboracdo de um plano,

“Suas Plano 10, que se constitui o planejamento da PNAS em nivel nacional, com metas a



serem atingidas em dez anos. Dessa forma, o plano compde-se de diretrizes, objetivos, gestéo,

monitoramento e avalia¢do das a¢Ges do plano e das metas.

O plano decenal de assisténcia reflete aspectos gerais ligados a gestdo nacional da
assisténcia; ndo isenta, mas reforca cada vez mais a necessidade do planejamento local, pois é
no local que se da a redefinicdo e reordenamento da politica de acordo com as nuances de
cada localidade. Seus principios orientadores sdo a universalidade; a matricialidade
sociofamiliar; a territorializacdo; a descentralizagdo compartilhada e regionalizada; a
articulacéo; a intersetorialidade; e o controle e a participacdo popular. Segundo Brasil (2007,

p. 54), o plano tem como objetivo

Aumentar o alcance da Seguridade Social brasileira ndo contributiva a partir da
concretizacio de atencdes socioassistenciais, prestadas através de Sistema Unico a
todo territorio, assegurados de direitos e oportunidades que reduzam riscos e
vulnerabilidades sociais e pessoais, relacionadas ao ciclo de vida, a dignidade
humana, & convivéncia familiar e ao reconhecimento de direitos de cidadania a
todos.

O SUAS também trouxe o plano de acdo como parte integrante do planejamento. Esse
plano, contudo, é mais sucinto. Ele € utilizado como requisito fundamental para a alocagdo de
recursos financeiros, uma vez que traz o sumario das a¢fes juntamente com a previsdo de seus
custos. Mas o processo de planejamento ndo se resume a elaboracdo do plano de acgéo, ao
contrario disso o plano de acdo € um sumario do processo de planejamento da politica no
ambito municipal como fazem alguns municipios. O planejamento municipal da politica de
assisténcia deve estar em consonancia com o plano diretor da cidade, com o plano plurianual

e com o planejamento orcamentario.

Sobre as questdes que norteiam o processo de um plano de gestdo, Degenszajn;
Mestriner; Paz; Nery (2008) entendem a concepcdo de assisténcia como um dos seus fatores
principais. Em outras palavras, os planos refletem a concepcdo de assisténcia, seja ela
enquanto direito ou ndo; reflete também o compromisso da gestdo com a politica. Dessa
forma, compreendemos que, para elaboracdo de um bom plano de gestdo, é necessaria a
confluéncia de uma série de fatores: uma gestdo comprometida, uma sociedade politizada e

participante, um controle social atuante e um corpo técnico devidamente qualificado.

A sociedade civil politizada e o controle social garantem justamente a incorporacéo
dos anseios dos usuarios na elaboracdo e na implementacdo da politica, por meio da

fiscalizacdo. O corpo técnico deve favorecer a construcdo metddica do plano mediante a



garantia da assisténcia enquanto direito social. O poder publico, por sua vez, deve elaborar 0s
planos com vistas a propiciar as condigfes necessarias a sua elaboracdo e implementacao de
forma democrética, participativa e tecnicamente qualificada, oferecendo, assim, meios para
que sejam garantidos os componentes basicos do plano de assisténcia. Segundo Degenszan;
Mestriner; Paz; Nery (2008), um plano deve conter um diagnostico social; um mapeamento;
uma cobertura da rede prestadora de servigcos; uma definicdo de objetivos, diretrizes e
prioridades; metas a ser estabelecidas; previsdo de custos, de financiamento; e item de

monitoramento e avaliacao.

O diagndstico apontado por Baptista (2007), como estado de situacdo, consiste no
levantamento de dados sobre a realidade. Consideramos como fundamental nesse processo o
banco de dados de informagdes sobre 0 municipio, além da sistematizacdo de seus indicadores
sociais e de seus dados historicos, sobretudo das areas de maior vulnerabilidade social. E
importante também o levantamento de dados sobre outras politicas sociais, principalmente as
que compdem a seguridade social, e sobre a economia, a infra-estrutura, a empregabilidade e
as condic¢des institucionais do municipio, além de se ter informacdes sobre os desafios e as
potencialidades da cultura institucional. O diagndstico, portanto, é o retrato da realidade.
“Quanto maior for a disponibilidade em acertar na analise prévia da realidade, maior é a

chance de acertar nas respostas construidas.” (COUTO, 2007.p. 09).

O mapeamento e a cobertura da rede prestadora de servigcos dizem respeito ao
conhecimento sobre as entidades de assisténcia social, sobre os servicos e sobre as demais
politicas existentes no municipio. Esses fatores sdo condicdo necessaria para a garantia da
interinstitucionalidade e da intersetorialidade. Devem conter objetivos claros que garantam a
ampliacdo da assisténcia social enquanto politica publica de direito do cidaddo e dever do
Estado. Assim também deve ser as diretrizes que orientam o plano de gestdo. E indispensavel
também eleger as estratégias a serem adotadas, bem como priorizar as acdes sobre questdes

mais urgentes.

As metas estabelecidas devem ser claras, condizentes com a realidade e respaldadas
em estudos, além de precisarem estar em consonéncia com o financiamento da politica. O
plano de gestdo também deve compor a¢Bes de monitoramento e avaliacdo que estejam
presentes durante todo o processo de elaboracdo e execugdo da politica. Assim sendo,
concordamos com Baptista (2007) no que respeita a construcdo e reconstrucdo do
planejamento. Para ela, o plano deve acompanhar a dinamicidade da realidade social e estar

sempre aberto a mudancas que sejam condizentes com as necessidades da realidade social.



Mesmo sendo um requisito indispensavel para a operacionalizacdo da politica de
assisténcia social, o planejamento ndo faz parte da politica de assisténcia social de Currais
Novos, como deveria. Questionado sobre ele, o gestor do municipio mostrou ter um
entendimento equivocado sobre o assunto, resumindo o planejamento somente ao plano de
acdo. Disse-nos ainda que a elaboracdo do plano de acdo é feita somente por técnicos, ou
seja, sem a participagdo dos usuarios, do Conselho Municipal e da prépria gestora. Em
sintese, a cidade de Currais Novos ndo possui plano municipal de assisténcia; possui apenas

plano de acéo.

A gestora justificou a auséncia de planejamento como sendo uma resultante das
dificuldades com recursos humanos e com infra-estrutura — além da propria falta de
conhecimento dos instrumentos. Segundo ela, esses fatos interferem na operacionalizacdo dos
instrumentos de gestdo que, por sua vez, acabam por sucumbir o papel da gestdo e dificultar a

materializacéo do SUAS.

Constatamos que foram elaborados no municipio quatro planos de agdo motivados
pelo repasse de verba da Unido, haja vista que eles sdo condi¢do fundamental para que haja o
repasse do FNAS. As informacdes contidas nos planos de acdo dizem respeito as metas, ao

custo com as mesmas e ao valor do repasse estabelecido pelo MDS.

Compreendemos que o cumprimento dos planos de acdo, na forma como acontece em
Currais Novos, corrobora nossas afirmacdes anteriores segundo as quais 0 SUAS vem sendo
incorporado em seus aspectos burocraticos, em detrimento @ mudanca na logica da acéo.
Sendo assim, o fato de estar habilitado a cumprir as normativas burocraticas ndo implica
necessariamente dizer que o municipio tem incorporado o SUAS. Muitos municipios
cumprem essas normativas tdo somente para garantir verbas da Unido, sem alterar as
estruturas antigas que marcaram a assisténcia em seu territorio. Significa dizer que o principio
da autonomia municipal é afetado, tendo em vista que ao municipio importa as agdes
planejadas no ambito federal e executadas em ambito local. Se ndo ha planejamento local,
entendemos que ndo ha também a garantia de que as particularidades regionais e territoriais
estdo asseguradas. Essas caracteristicas interferem diretamente na qualidade das respostas
dadas as demandas. Também ndo tivemos nenhum registro da participacdo do Estado, no
sentido de capacitar o municipio para esta finalidade. Mais uma vez constatamos o

esvaziamento do seu papel nesta finalidade.

A falta de planejamento interfere também na atividade dos profissionais, em seu

trabalho em equipe, favorecendo o paralelismo. O Planejamento norteia as acdes nos



municipios que, por sua vez, orientam a devida agdo profissional. Ele possibilita a
congregacdo e a eleicdo de atividades prioritarias; unifica-as, tornando-as mais eficazes e
evitando, assim, o paralelismo. Em suma, podemos dizer que o ndo planejamento das acbes
revela certo atraso na politica municipal, assim como sinaliza que h& problemas na

implementacdo do SUAS.

4.4 Sistema de Informacéo, Monitoramento e Avaliacdo

O Sistema de Informagdo, Monitoramento e Avaliagdo também é considerado um
instrumento. A discussdo que propomos aqui sobre esse instrumento aborda primeiramente o
sistema de informacdo, para depois discorrer sobre 0 monitoramento e avaliagdo — 0 que ndo
significa dizer que eles sejam fragmentados. Pelo contrario: esses elementos se
complementam e criam interface com outros instrumentos, de modo a serem considerados

elementos indispensaveis a gestdo da assisténcia social no contexto do SUAS. Como segue.

a) Sistema de Informacéo

Conceituando a tecnologia da informacéo, podemos dizer que

A TIC, ou simplesmente tecnologia da informacdo (TI), é conceituada como o
conjunto de recursos computacionais que guardam e manipulam dados e geram
informacdes e conhecimentos por meio de seus componentes. Os componentes da Tl
sdo: hardware; software; sistemas de telecomunicacBes; e gestdo de dados e
informagdes (REZENDE; ABREU; REZENDE, 2005, p. 05).

Essa tecnologia alterou as fronteiras geogréaficas e impulsionou a globalizacdo, inaugurando
uma nova forma de sociabilidade com caracteristicas nunca antes vista. Para além da
comunicacdo, a informacdo constitui-se uma forma de poder quanto a apropriacdo de
determinadas concepc0es, ideias e espagos. A gestdo — mais precisamente a gestdo publica —
hoje ndo pode ser pensada sem o uso dessa ferramenta. Nesse sentido, Rezende; Abreu;

Rezende (2005, p. 02) afirmam que

As cidades das décadas recentes sofrem mudancas e transformagdes, as
administracBes publicas atuais, como conseqiiéncias enfrentam dificuldades nas suas
atividades e processos cotidianos de gestdo. No cenério da globalizacdo, escassez de
recursos publicos, crescentes demandas sociais, relevancia da gestdo ambiental,
avango tecnoldgico cientifico desenfreado e, finalmente, no cenario das crescentes
dificuldades de legitimidade politica observa-se no exercicio da gestdo publica:
rearranjos institucionais, invencdo de novas formas de cooperacdo e gestdo



compartilhada. Essa nova forma de gerir e governar deve acompanhar as
necessidades e demandas das sociedades. A governanca eletronica ou e-governanga

(e-gov), é uma dessas novas ferramentas de gestéo.
Referendamos a afirmacdo descrita, uma vez que acreditamos que a tecnologia da
informacdo pode servir para a gestdo publica municipal. Esse instrumento pode oferecer
indicadores e informacdes sobre os municipios, o que facilita o processo de informacdo, a

transparéncia da gestdo publica e 0 seu maior controle por parte da sociedade.

Rezende; Abreu; Rezende, (2005), em pesquisa no estado do Parana com o proposito
de analisar o sistema de informacdo dos municipios, perceberam que somente 15% dos sites
analisados estdo em funcionamento. Sabemos que situagfes como essa estdo presentes
também em outros estados, ainda que ndo haja suficiente transparéncia na divulgacao de suas

politicas publicas. Esse fato € mais grave nos municipios de pequeno porte.

Outros aspectos positivos trazidos pela pesquisa desses autores referem-se a
construcdo do prototipo, que consiste na elaboracdo de dados necessarios, que deveriam estar
contidos nos sites. De acordo com esse modelo, os sistemas de informagdes municipais
devem conter dados sobre a realidade da cidade, indicadores sociais e caracteristicas locais,
sejam ambientais, sejam culturais. Devem mostrar também os resultados das politicas
executadas em ambito local, assim como as contas publicas, favorecendo, desse modo, a
transparéncia. Com o protdtipo, cria-se, portanto, um banco de dados atualizado sobre a
realidade municipal, que favorece os trabalhadores que atuam na implementacdo e na gestdo
das politicas publicas. Por todos esses aspectos positivos, 0 sistema de informacédo passa a ser

considerado um instrumento de gestdo, juntamente com o monitoramento e a avaliacao.

O SUAS organiza a gestdo da informagéo por meio da REDE-SUAS que, embora
tendo sido pensada anteriormente, é somente com esse sistema que se materializa (por meio
do SUAS- WEB). A discussdo sobre ele deu-se na 12 Oficina Nacional Sobre Gestdo da
Informacdo com Municipios e Estados, em que se objetivou a elabora¢do da construcdo do
programa. Tapajos (2006, p. 189) destaca que esse sistema foi construido democraticamente e

norteado pelas diretrizes da PNAS.

Quando incluida como um instrumento de gestdo pela norma Operacional bésica do
SUAS, a constituicdo dessa area especifica - gestdo da informacéo-, exigiu a tarefa
de equacionar idéias-base contendo os termos, diretrizes, principios, usos, usuarios e
0 padrdo nacional (e eletrénico) em torno da consolidacdo desse novo conceito no
setor, de forma que esse projeto pudesse ndo s6 alcancar todos os setores da politica
de Assisténcia Social mas, sobremaneira, privilegiasse o acesso de seus usuarios ao
seu direito.



O sistema divide-se em links, cada um com funcionalidades prdprias, mostradas no
quadro a seguir, sendo possivel obter por meio da rede informacdes sobre as instituices
filantropicas de assisténcia social, sobre os convénios estabelecidos com a rede, sobre 0s seus
proprios dados e sobre o repasse de verbas. E possivel também obter indicadores sobre a

realidade em nivel municipal, entre outros.

LINK COMPETENCIA

4 O GeoSUAS ¢ o sistema de georreferenciamento do

d SUAS SUAS. Foi desenvolvido com a finalidade de subsidiar a
tomada de decisdes no processo de gestdo da politica
nacional de assisténcia social e resulta da integracdo de
dados e mapas, servindo de base para a construcdo de
indicadores.

O InfoSUAS é um sistema aberto a populagdo, que
SU As disponibiliza informacgdes sobre os repasses financeiros

do Fundo Nacional de Assisténcia Social para os Fundos
de Assisténcia Social (estados e municipios).

A SUAS O SUASweb € o ambiente de funcionalidades especifico
{ para a gestdo do Sistema Unico de Assisténcia Social,
que compreende o plano de Acdo e o Demonstrativo
Sintético de Execucéo Fisico-financeira, além de conter
informagdes sobre as contas correntes, saldos, repasses e

cadastros.
o O CadSUAS é o sistema de cadastro do SUAS que
" As comporta todas as informagdes cadastrais de prefeituras
g4z - - '
- SU 6rgao gestor, fundo e conselho municipal e entidades que
prestam servicos socioassistenciais

(aplicativo em desenvolvimento)

O SigSUAS é o sistema de gestdo do SUAS para os

[* ]
3 municipios brasileiros com informagdes e detalhamento
£ SUAS dos Servigos realizados.
(aplicativo em desenvolvimento)
W SISCON O SISCONWeb é o sistema da RedeSUAS que permite

= as entidades conveniadas (entidades da federagéo,
municipios e estados) proporem seus projetos para
aprovagdo do MDS por meio de modulo de cadastro e 0
cadastro e acompanhamento das emendas parlamentares.

(aplicativo em desenvolvimento)

b O SICNAS é o sistema do Conselho Nacional de
&3 SICNAS Assisténcia Social, que estd em desenvolvimento e deve
ser disponibilizado para consulta sobre os processos de
certificacdo de entidades, agilizando os tramites e
ampliando o controle social. (aplicativo em
desenvolvimento)

s3it SlSFAF O SISFAF ¢é um aplicativo que agiliza e moderniza os
- procedimentos de repasses de recursos do Fundo
Nacional de Assisténcia Social para os fundos municipais
e estaduais; ou seja, & um sistema de transferéncia fundo
a fundo. Toda a base de dados de pagamentos esta
disponivel no sistema InfoSUAS.




4 O SIAORC ¢ o sistema que compde a RedeSUAS para
rff(S|plL(:-]'|:{c- gestdo orcamentaria doq recursop gerido pelo Fupndo

Nacional de Assisténcia Social.
Yo O SISCON ¢ o sistema da RedeSUAS responsavel pelo
3 SISCON gerenciamento de
convénios, acompanhando todo trdmite, desde o
preenchimento dos planos
de trabalho a formalizagdo do convénio e prestacdo de

contas

Quadro 7 - Principais links do Sistema de informacao da Assisténcia Social
Fonte: www.mds.gov.br/suas/

Tapajoés (2006, p. 185) discuti o sistema de informacgdo, e seu papel na sociedade
globalizada, enfatiza a necessidade deste como impulsionador da democracia e, portanto
adotado pela politica de assisténcia social, como forma de alargar a informacdo e por
conseqliéncia disso a cidadania. Para a autora, o sistema de informagdo é uma ferramenta
capaz de contribuir para o aperfeicoamento profissional e para a democratizacdo, além de

poder romper com a privatizacdo dos dados e das informacdes.

Nesse sentido, o fator da informacdo (por meio da informagdo administracdo da é
informacdo e da informatica) é decisivo para qualquer organizacdo agilizar seus
fluxos, confluir conectividades e acompanhar suas acfes. A composicdo da
aplicacdo desses incrementos com o mandato de politica publica da assisténcia
social, desenvolvida na forma do Sistema Unico, materializa uma circunstancia
ainda inédita na historia da gestao e politica publica no Brasil, tanto no que se refere
ao ambito municipal, nas suas trés esferas, como no ambito da sociedade civil,
englobando organizacdes ndo-governamentais, foruns de discussdo, conselhos e
camaras de pactuacgdo que realizam, com sua atuacao, a politica de assisténcia social.

A autora considera que a tecnologia da informagdo atua como suporte do SUAS;
portanto, pode ser considerada um avanco. Concordamos com ela porque, embora
apresentando alguns problemas, a tecnologia trouxe elementos positivos para o sistema a
ponto de poder revoluciona-lo. Sobre a sua incorporacdo pela politica do SUAS, Tapajos
(2006, p. 179) afirma que

Dentre os desafios colocados pela PNAS (2004) esté o estabelecimento de uma nova
l6gica de concepgdo, planejamento e gestdo dessa politica publica. A realizacdo da
incumbéncia exigiu a inauguragdo de processos organizacionais e tecnoldgicos
inéditos, que envolveram, e envolvem ainda, varias etapas de formulagdo,
deliberagdo e pactuagdo e, continuamente, requisita o estabelecimento de condigdes
institucionais e materiais responsaveis, conseqlientes e adequadas ao tamanho da
tarefa.



A nosso ver, a utilizacdo do SUAS-Web pode ser til na contribuicdo da assisténcia
enguanto direito, possibilitando o acesso as informacdes sobre as a¢bes desenvolvidas, sobre
0s recursos destinados, sobre o funcionamento da assisténcia no ambito nacional dos estados e
dos municipios. Em outras palavras, o sistema pode disseminar indicadores que subsidiam
controle social por parte da sociedade. Dessa forma, 0 uso da tecnologia pode fomentar a
cidadania. “Em outros termos, admitiu-se que as amplas possibilidades de conjugagéo entre
tecnologia da informacdo e politica publica pudessem influir, favoravelmente, para a

implementagio do direito social como dever do Estado”. (TAPAJOS, 2006, p. 180).

O Sistema de Informacdo tem como propdsito facilitar os tramites gerenciais dessa
politica, facilitando os fluxos de gestdo; e informar a populacdo sobre os seus rumos. Sobre
essa segunda finalidade, consideramos que 0 uso da tecnologia por si sé ndo esta sendo capaz
de garantir a igualdade, o acesso igualitario, pois, embora sendo um instrumento fundamental
e positivo, ndo se pode desconsiderar que grande parte da popula¢do ndo tem acesso a esses
instrumentos tecnoldgicos, deixando muitos sujeitos a margem do processo de informatizacéo
e impossibilitando o controle social e a informagdo por parte dos usuarios. E preciso
considerar que, paralelo ao desenvolvimento cientifico-tecnoldgico de dltima geracéo,
“convivem as potencialidades de dilatar e aperfeigoar a vida humana e ou de precariza-la
ainda mais.” (TAPAJOS, 2006, p. 182).

Dessa forma, reconhecer os avancos da incorporagao do Sistema de Informagéo como
instrumento de gestdo ndo implica desconsiderar os inimeros problemas que esse instrumento

apresenta, seja no ambito nacional, seja no ambito municipal.

Quando incluida como um instrumento de gestdo pela Norma Operacional Basica do
SUAS, a constituicdo dessa area especifica — a gestdo da informagdo — exigiu a
tarefa de equacionar idéias-base contendo os termos, diretrizes, principios, usos,
usuarios e o padrdo nacional ( e eletrénico) em torno da consolidagdo desse novo
conceito no setor, de forma que esse projeto pudesse ndo sO alcancar todos os
setores da politica de assisténcia social mas, sobremaneira, privilegiasse o acesso de
seus usuarios ao seu direito (TAPAJOS, 2006, p. 189).

Sem negar o reconhecimento do avanco que esse sistema representa, acreditamos que
em sua implementacdo hé conflito com a falta de condi¢des, de grande parte dos municipios
de pequeno porte, para lidar com os avangos da tecnologia, gerando um descompasso entre o

que estd posto e o que se materializa.

Na realidade municipal de Currais Novos, assim como em outras cidades do pais como

mostra o IBGE (2005), também ha problemas. Um deles diz respeito a falta de qualificacdo e



treinamento de técnicos, gestores e usuarios na operacionalizac¢do do sistema. Essa questdo foi
percebida em entrevista no municipio de Currais Novos, durante a qual a mesma reconheceu
as questdes técnicas que envolvem a gestdo, citando o exemplo do SUAS-WEB. Um outro
problema se relaciona com a infra-estrutura do 6rgdo gestor, pois para operacionalizar 0s
sistemas sdo0 necessarios, evidentemente, computadores com internet de qualidade. Em
relacdo a isso, 0 IBGE apresenta um dado preocupante que pode ser um entrave para a

consolidacdo do sistema.

Segundo o orgdo, em 2005 a proporcdo de municipios sem computador decresce a
medida que aumenta a populacdo. Na classificagdo por regido, o nordeste apresenta o maior
déficit dessa ferramenta — 93 gestores dos municipios afirmam que o 6rgao responsavel pela
PAS nao dispde de nenhum computador. Essa questao envolve outras: deve-se levar em conta
a quantidade de equipamentos disponiveis na infra-estrutura local e se esse numero ¢
suficiente para a qualidade dos servicos; e a necessidade de haver qualificagdo dos

profissionais, que nem sempre os utilizam na pratica de suas atividades.

Com relagdo a infra-estrutura de Currais Novos, a pesquisa do instituto também
identificou que o 6rgdo gestor possui linha telefonica, ramal ¢ 4 a 10 computadores com
acesso a internet banda larga. Ele possui também uma pagina na internet de divulgacao, que
esteve atualizada até o final de 2008, mas que ndo ¢ usada na gestdo atual. Importante
ressaltar que grande parte da populagdo usuaria ndo tem acesso ao mundo virtual — mais

grave: nao ¢ sequer alfabetizada.

Além desses entraves municipais, percebemos que o sistema tem problemas em nivel
federal, como, por exemplo, o tempo excessivamente longo da manutencdo dos
equipamentos; a falta de informagao sobre alguns municipios; e congestionamento dos sites.
Nesse sentido, podemos dizer que, embora essa ferramenta tenha trazido muitos avangos
(como os cursos de capacitagdo virtual e informagdo sobre a politica do municipio), ela

precisa ser melhorada urgentemente.

E possivel ver alguns indicadores sobre Currais Novos pelo WEB-SUAS; alguns
deles, contudo, obsoletos, pois apresentam um preenchimento inadequado de informacdes e
servem, na maioria das vezes, para valorizar e para propagandear as acdes dos governos e
suas praticas populistas, em vez de dar transparéncia publica a gestdo. A cidade dispde ainda
de um site oficial em que apresenta o municipio, propaga as acdes desenvolvidas pela gestao,
traz dados sobre a historia e alguns indicadores sociais e econdmicos. Ha nele informagao

sobre a cultura local e sobre a estrutura administrativa e politica da cidade. Esse site, no



entanto, tem pouca transparéncia quanto aos gastos publicos, além de ndo ser atualizado —
fatos que comprometem a sua eficiéncia, pois ndo favorece o controle por parte da sociedade
nem a democratizagdo da gestdo publica. Evidentemente, esse controle ndo depende
exclusivamente do site, uma vez que outros meios que permitem fazé-lo, mas queremos

enfatizar que o site poderia ser uma ferramenta para isso, quando nao é.

b) Monitoramento e Avaliacao

O monitoramento consiste no acompanhamento e registro de dados sobre determinada
politica. Ele tem sido medida importante nas politicas publicas, dando subsidios para as
avaliacbes. Segundo com Vaitsman (2009), a avaliacdo tem como objetivo a producédo e a
informacdo qualificada e sistematica sobre determinados programas, politica, servicos ou
acles, e serve de subsidios para a tomada de decisbes. Dessa forma, a avaliacdo e o
monitoramento sdo essenciais para as politicas sociais porque fornecem elementos que podem
nortear as acOes, além de permitir a identificacdo de problemas e a elaboracédo de estratégias
para supera-los. “Como componentes do processo de gestdo, a utilizacdo da avaliacdo e do
monitoramento pode promover ajustes ou mudancgas para melhorar o desempenho de um

programa e alcangar os objetivos e metas previstos.” (VAITSMAN, 2009, p.02).

Ao estabelecer a distingdo entre monitoramento e avaliacdo, esse autor caracteriza o

monitoramento da seguinte maneira:

O monitoramento consiste no acompanhamento continuo, cotidiano, por parte de
gestores e gerentes, do desenvolvimento dos programas e das politicas em relacéo a
seus objetivos e metas. E uma funcéo inerente & gestdo e a geréncia dos programas,
devendo ser capaz de prover informac6es sobre o programa, permitindo a adocéo de
medidas corretivas para melhorar sua operacionalizacdo. Pode referir-se tanto a
aspectos da estrutura, como por exemplo, a execugdo fisico-financeira, a
equipamentos, quanto a dimensfes do processo de implementacdo e a seus
resultados, como as metas atingidas. (VAITSMAN, 2009, p.04)

Ele menciona como constituicgdo do monitoramento a coleta regular de dados; o
processamento e a transmissdo dos dados; a producdo de indicadores com base nos dados; o
acompanhamento e a analise dos indicadores. Embora sendo processos distintos, a avaliacao e
0 monitoramento se completam. Juntos podem fornecer um legitimo conhecimento do real,
sendo capazes de auxiliar a conducdo das politicas publicas. No que tange a avaliagdo,
destacamos que, associada a educacdo, ela sempre foi utilizada como meio para verificar os



niveis de aprendizagem — e passa a ser incorporada nas politicas publicas com o intuito de
medir o seu grau de eficiéncia.

Essa incorporacdo se deu na década de 1960 nos Estados Unidos. Segundo Perez
(2007, p. 66), “a avaliacdo de politicas publicas tornou-se mais evidente a partir das
experiéncias dos Estados Unidos na década de 1960, durante a consolidacéo dos programas de
combate a pobreza”. A autora destaca, no entanto, que desde 1950, nos governos de Kennedy
e Johnson, ja existiam registros sobre pesquisas de avaliacdo em que se utilizavam enquetes e
dados estatisticos. Por conta disso, a avaliacdo sempre esteve estritamente ligada as

perspectivas teoricas positivistas americanas.

No Brasil as pesquisa sobre avaliacdo é recente; comecaram a ser desenvolvidas na
década de 1980 e tem sido mais utilizadas no contexto de inovacao da gestdo publica, na qual
é cada vez mais perceptivel a sua presenca. Concomitante a esse processo, o debate sobre a
avaliacdo ganha cada vez mais espaco, com diferentes formas de abordagens e leituras.
Examinado as tendéncias sobre os estudos de avaliacdo, Arretche (2007) destaca como
principais tendéncias a avaliacdo da efetividade e da eficiéncia, por serem as mais
desenvolvidas nas instituicOes privadas. Entendemos que o uso desses paradigmas sem as
devidas contextualizagbes com as estruturas macrosocietarias, é incapaz de gerar uma

avaliacdo fidedigna e contextualizada.

Esta autora tem a preocupacdo de mostrar 0s conceitos norteadores da avaliacdo:
eficiéncia, eficacia e efetividade. Ela afirma que cada uma tem sua importancia de acordo
com o0s objetivos da avaliacdo. Destaca também a importancia dos instrumentos a serem
utilizados, haja vista que eles podem contribuir com a veracidade dos resultados, ou do

contrario, levar a resultados que ndo condizem com a realidade social.

Branddo (2006) tenta definir a avaliagdo a partir da desmistificacdo de alguns
conceitos que lhe sdo frequentemente atribuidos. Avaliar ndo pode se reduzir a medir, pois
seu processo de investigacdo permite ir muito, além disso. Para o autor, “avaliacdo ¢
“conhecer”; e “conhecer” significa compreender melhor e em maior profundidade a realidade
que nos cerca e em que atuamos; significa nos apropriarmos com mais consisténcia dessa
realidade, tendo, com isso, maior poder para nela intervir” (Brandao, 2006, p.06). Avaliar ¢
também um processo educativo, visto que por meio dela pode-se aprender com as falhas
detectadas e com os avancos alcancados. Compreendendo o aprender como um direito a vida,
ele considera que avaliar é, portanto, um ato ético. Dessa forma, “os impactos na realidade

devem ser avaliados como consequéncia que determinado problema gera para aquela parcela



da sociedade, naquele territério € ndo como um problema particular, individual e grupal.”

(COUTO, 2007, p. 10).

Este autor destaca dois tipos de avaliacdo: uma delas ¢é centrada nos objetivos. “Esta
perspectiva busca saber (basicamente) se o que foi planejado foi atingido.” (Branddo, 2006,
p.02). Ele enfatiza que nesse tipo de avaliacdo o alcance do trabalho realizado ultrapassa os
objetivos; a outra € a avaliacdo participativa. Em sua analise, essa avaliacdo tem uma
premissa democratica, pois se leva em conta a participagdo dos sujeitos envolvidos no

processo de implementacdo das politicas publicas.

Para Saul (2007), a avaliacdo tradicional, embasada na perspectiva positivista, sofreu
declinio pela sua incapacidade de levar em conta 0s processos macrosocietarios, que incidem
sobre a avaliacdo. Segundo o autor surgem, por conta disso, outras formas de avaliacdo que
tentam superar as formas tradicionais. E o caso da avaliacdo emancipatéria, descrita por ele
como sendo a que tenta valorizar a participacdo dos sujeitos envolvidos no processo de
planejamento, execucdo e avaliagdo. Esse tipo de avaliagdo tem na filosofia da préxis a base
para a sua eficacia. O método democratico sofre influéncia da pesquisa participante. Saul
salienta que essa forma de avaliar foi influenciada pela pedagogia de Paulo Freire; tenta,
portanto, romper com 0s tracos positivistas, imbuida pela perspectiva critico-dialética. Ela
leva em consideracdo, como pilar fundamental, a critica institucional e a construcdo coletiva
de alternativas para superar as dificuldades. “Neste contexto a conscientizacdo ¢ a mola

mestra de uma pedagogia emancipatéria”. (Saul, 2007, p.100).

Embora concordando com a ideia de que a adogdo da avaliagdo nas politicas publicas é
algo muito positivo, percebemos problemas em relagdo ao modo como ela tem se
materializado no cotidiano da administragdo publica brasileira — particularmente na
assisténcia. Nesse sentido, referendamos o pensamento de Saul (2007), que contesta 0 modelo
de avaliacdo predominante, em que sdo valorizados os dados quantitativos, numa perspectiva
positivista, em detrimento as analises macrosociais. Esse fato é considerado pela autora um
problema, uma vez que tal modelo ndo leva em conta o ambiente politico onde se dao as
politicas, nem as forgas politicas que interferem em todo esse processo. Esse entendimento de
avaliacdo na administracdo publica brasileira € uma visdo de avaliacdo burocratizada, que ndo

alcanca bons resultados.

Ha que refletir sobre questdes tais como o ambiente politico no qual os programas se
desenvolvem, as forcas politicas que se contrapde ou se aliam para apoiar ou sabotar
0 programa, o idedrio econdmico- financeiro que preside a determinacdo sobre a



alocacdo do gasto publico, as concepgdes sobre a maior ou menor necessidade de
democratizacdo do Estado, a visdo sobre os principios da eficiéncia, efetividade e
eficacia das a¢Bes governamentais na rea social. (LOBO, 2007, p. 77).

A partir dessas reflexdes, entendemos que as caracteristicas da cultura politica
brasileira, marcada por tragos autoritarios, vé a avaliagdo como uma ameacga. “A ameaca
sentida é ndo necessariamente real, de perda de poder, com a possivel vinda a luz de praticas
indesejaveis e resultados, impede qualquer iniciativa que alguns mais afoitos, ou mais

conscientes, queiram tomar. (LOBO, 2007, p. 77).

Entretanto, na politica de assisténcia social a avaliacdo e 0 monitoramento constituem-
se elementos essenciais para garantir o seu constante aperfeicoamento. O SUAS tenta inovar
colocando-os juntos como instrumentos de gestdo, uma vez que 0s dois processos estdo

estreitamente interligados.

Além de serem considerados como instrumentos de gestdo, 0 monitoramento e a
avaliacdo compdem a Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da Informacdo SAGI, que tem como

finalidade monitorar e avaliar as a¢des desenvolvidas pelo (MDS).

Discorrendo sobre o processo de avaliacdo, Alves (2007) enfatiza as contradicdes
existentes entre as proposicbes do SUAS e a materializacdo da avaliacdo, embora, para a
autora, o SUAS proponha a incorporar avaliacdo, esta tem sido feita nos moldes das
perspectivas burguesa neoliberal, na qual esta ndo passa de um mero instrumento burocrético
que legitima a hegemonia do capital.

Segundo o seu entendimento, essa avaliacdo tem sido tomada como mecanismo de
manipulacdo do real, construindo uma impresséo falaciosa dos fatos, sem permitir a
consciéncia critica sobre a realidade e que privilegia dados quantitativos com informacdes

fragmentadas.

A autora também critica as tendéncias de avalia¢do, argumentando que elas limitam-se
aos conceitos de eficiéncia e de efetividade sem levar em conta 0s processos historicos e
dialéticos. Ela afirma que os dados divulgados das avaliagBes governamentais induzem
pessoas a estarem satisfeitas com os resultados das politicas publicas. Alves aponta que a
avaliacdo no contexto da PNAS ndo rompe com essas caracteristicas, mas reproduz os

interesses do capital.

Verifica-se que, por todo exposto que a ruptura da avaliagdo com suas formas
tradicionais, anunciada na PNAS/2004 e na NOB/2005, ndo tém sido integralmente
realizadas, uma vez que continua sendo apropriada de forma utilitarista, em funcéo



de exigéncias pratico-imediatas para a corre¢cdo de ocasionais desajustes
operacionais nos programas de assisténcia social. (ALVES, 2007, p. 32).

A autora ainda discorre sobre o carater utilitario da avaliacéo:

[...] os programas sociais sdo avaliados estritamente com relagdo a sua légica
interna, no sentido de dar visibilidade aos resultados imediatos de maior robustez
quantitativa, sem fazer nenhuma referéncia a pardmetros advindos das legislacdes
que orientam (ou pelo menos deveriam orientar) a organizacdo da politica de
assisténcia social, ou mesmo a formulag&o original dos programas sociais, como no
caso do Programa Fome Zero. (ALVES, 2007, p. 27).
No caso do MDS, Alves afirma que a avaliacdo feita legitima o que esta posto pela
I6gica neoliberal. Mesmo assim, entendemos que a avaliacdo proposta na politica de
assisténcia, ainda que apresente problemas, representa um avanco na demarcacdo do seu
espaco enquanto instrumento de gestdo. Queremos reforcar que avaliacdo reflete as

contradicdes da sociedade, assim como as da propria politica de assisténcia.

Na verdade, a avaliagdo contém em si sentidos antag6nicos e colidentes, podendo
ser tomada como instrumentos meramente técnicos, como também, ao inverso, ser
concebida e realizada enquanto processo politico transformador e de carater publico.
Trata-se, porém, de apropriacdo distinta acerca da avaliagdo: a primeira no sentido
estritamente instrumental e tecnocrdtico para servir a anseios operacionais
burgueses; a segunda dar-se-ia no sentido de se fazer da avaliagdo um canal aberto a
participacdo popular ao fornecer elementos que pudessem subsidiar uma leitura
critica da realidade, sem os fetiches que a ideologia dominante utiliza para ocultar as
origens de classe das expressdes da questdo social. (ALVES, 2007, p. 27).

Em Currais Novos, a avaliagdo como um instrumento de gestdo também apresenta
problemas, uma vez que o municipio vivencia limites para sua concretude, revelando, assim,
um atraso maior nesse processo em relacdo ao cenario nacional — 0 que prova mais um as vez
que o SUAS ndo mudou esse aspecto. De acordo com informacao coletadas nos relatorios de
gestdo de 2007 e 2008, a SEMTHAS da cidade informa né&o possuir plano de monitoramento
e avaliacdo. Entretanto, diz ter uma equipe que realiza essas atividades por meio de visitas as
instituicdes de assisténcia social. Na verdade, essa “equipe” é composta por apenas um

profissional.

Currais Novos ndo possui ouvidoria, nem banco de dados sobre a realidade municipal.
os dados do municipio para o diagnostico das areas de vulnerabilidade social, tem como base,
apenas o Cadastro Unico. Além disso, 0 monitoramento e a vigilancia social da cidade tém
condigdes precarias para sua realizacdo, dentre eles: a falta de transporte, insuficiéncia de

profissionais e auséncia de qualificacdo adequada.



Podemos dizer, portanto, que a gestdo do SUAS em Currais Novos néo realiza
devidamente a avaliacdo e o monitoramento. Além de revelar a fragilidade da politica de
assisténcia no municipio, a falta desses instrumentos desencadeia problemas que inibem
certos progressos na materializacdo da politica, como, por exemplo, a possibilidade de corrigir
possiveis falhas na instituicdo — e na prdpria gestdo —, além de ndo potencializar o feedback
das acGes por parte dos usuérios, gerando o desconhecimento dos efeitos causados por essa

politica na vida dos usuarios.

A falta de monitoramento também faz com que a rede de assisténcia social nao seja
devidamente acompanhada, além de ndo produzir dados sobre a realidade. Pode ainda
desencadear problemas em seu funcionamento, que devem estar em consonancia com as
prerrogativas do Sistema Unico. A avaliagdo e monitoramento dessas instituigdes sdo uma

forma de garantir o padréo estabelecido pelo SUAS.

Desses problemas gerados nas instituicoes pela auséncia de monitoramento, merece
destaque a falta de pesquisa e a desatualizagdo do banco de dados, que dificultam a
identificacdo das demandas do municipio e o alcance dos resultados provocados pela politica;

e a falta de indicadores. Nao se pode pensar em avaliacdo sem indicadores.

E importante salientar que problemas com indicadores também sdo percebidos em
nivel nacional. Embora haja uma preocupacdo da PNAS em garantir indicadores, a exemplo
do Cadastro Unico e do indice do SUAS, eles, a nosso ver, sdo insuficientes porque deixa
escapar a mensuracdo de dados importantes. Dai a importdncia de o municipio em
desenvolver suas pesquisas com base nas demandas da populagdo usuaria, levando em conta a

particularidade de cada local e de determinadas regides do seu limitrofe.

Destacamos também que a avaliagdo tem em si aspectos contraditdrios, podendo estar
ligada tanto a valores como democracia e emancipacdo, como pode legitimar as acdes do
capital, favorecendo a classe dominante. A avaliacdo no contexto do MDS apresenta a

contraditoriedades, existindo no mesmo espago aspectos de avancos e/ou de retrocessos.



4.5 Or¢amento

Segundo a NOB/SUAS, o orcamento da assisténcia social esta inserido no montante
de recursos destinados a seguridade social. Salvador e Boscheti (2006) fizeram uma anélise
do orcamento da seguridade social durante os anos de 1999 a 2004. Eles mostraram que,
depois de promulgada, a Constituigdo brasileira de 1988 sofreu golpes do neoliberalismo, que
tenta mitigar os direitos sociais, por meio de diferentes estratégias — reduzindo o repasse de
verbas para esse fim aos municipios. Revelam também que o aumento dos impostos incide,
principalmente, sobre a classe trabalhadora. “O aumento da carga tributaria indireta ocorreu,
principalmente, devido as modifica¢cBes ocorridas na legislacdo da Contribuicdo para o
Financiamento da Seguridade Social (COFINS)”. (BOSCHETTI, SALVADOR, 2006, p.32);
e que as contribuigdes sociais e 0s recursos, que eram para ser destinados a Seguridade Social,
foram desviados e passaram a financiar elementos do Capital, em detrimento a promogéo dos

direitos sociais.

A Seguridade enfrenta dificuldades desde o seu nascimento, em consequéncia, entre
outros fatores, da ndo implementacdo do orcamento para este fim, previsto na
Constituicdo Federal de 1988. A finalidade principal do orgamento da seguridade
social era constituir-se em um espaco proprio e integrador das acGes de previdéncia,
salde e assisténcia social, assegurando a apropriacdo de parte dos recursos do
or¢amento fiscal, que deveria constituir e ampliar o orcamento da seguridade social.
Entretanto, isso na pratica ndo se consolidou. (BOSCHETTI, SALVADOR, 2006, p.
32).
Os autores também chamam a atencéo para a partilha de recursos entre as politicas, de
modo a evidenciar que, das trés politicas que compdem a seguridade social, satde, assisténcia

social e previdéncia, a menos favorecida financeiramente e assisténcia social.

Do periodo discutido até os dias atuais, consideramos que houve poucas altera¢es dos
fatos descritos. Com base nos dados do MDS, podemos falar em um aumento de recursos
destinados a assisténcia social. Sobre essa constatacdo, Bhering (2009) aborda criticamente o
percentual de investimentos financeiros voltados as acGes dos programas de renda minima em

detrimento as de prote¢do basica, cujo carater é de prevencao.

Mas esse aumento dos recursos ndo foi suficiente para a garantia do direito a
assisténcia. Seu valor ainda € infimo se comparado ao financiamento de outros setores da
economia. Mesmo ndo comparando, é possivel perceber essa insuficiéncia nas instalacdes

precérias, nos servicos de baixa qualidade, na remuneracdo baixa dos profissionais do setor.



Entendemos que orcamento da assisténcia € um dos pilares garantidores de sua
efetivacdo enquanto direito do cidaddo. Isto porque as politicas sociais — particularmente a
assisténcia social — tém sido tratadas com descaso pelo governo, no que respeita a orcamento

destinado.

Em anélise sobre o orcamento da Seguridade Social, Boschetti e Salvador (2006)
ratificam a questdo dos problemas enfrentados pela falta de recurso. De acordo com as
autoras, mesmo sendo aprovada em lei (na Constituicdo de 1988), a seguridade ndo chegou a

se materializar na realidade nacional, pois eshbarrou exatamente na limitacdo financeira

No or¢camento destinado a assisténcia, destacamos os repasses de verbas para o fundo
Municipal de Assisténcia Social. Esses repasses séo estabelecidos por meio de mecanismos de
transferéncias, em que é considerado o nivel de gestdo municipal. Para isso, requisita-se a
constituicdo da unidade orcamentaria (Fundo de Assisténcia Social), e a comprovacao e
execucao orcamentaria, que deve corresponder aos critérios de partilha. Os entes federativos
devem, ainda, comprovar o controle e acompanhamento da gestdo, feitos por meio do
conselho municipal, além de divulgar o relatdrio de gestdo e alimentar a base do Web-Suas

com as informacdes devidas.

A NOB/SUAS também classifica 0 orcamento por meio dos pisos orcamentarios, 0s
quais sdo estabelecidos por critérios e destinados ao financiamento especifico de determinadas
acoes da politica. Seu valor € fixado por meio de indicadores sociais. Quanto aos critérios,
eles consideram o porte populacional do municipio, a propor¢do da populacdo vulnerdvel e o

cruzamento de indicadores socioterritoriais com a rede de cobertura.

A politica considera como indicadores basicos a taxa de vulnerabilidade social; a
receita liquida e corrente do municipio; a renda per capta; e 0s recursos transferidos pelo
FNAS. Ha também os chamados indicadores complementares (taxa de urbanizagdo regional,
taxa de intensidade da pobreza, taxa de crescimento da populacédo residente), além de outros

em escala regional, voltados para o municipio de médio e grande porte.

As transferéncias dos recursos sO sdo feitas a partir de condicionalidades. Contudo,
percebemos, na realidade estudada, que ha falhas no cumprimento dessas condicionalidades —
0 que evidencia que os requisitos cobrados pela Unido sdo incapazes de garantir a oferta e a

qualidade dos servi¢os no &mbito da PNAS.
Em relacdo ao financiamento das a¢des, o piso de protecdo social basica destina-se ao
atendimento de familias no &mbito do CRAS; e o0 piso de protecdo social bésica variavel

corresponde ao financiamento das atividades realizadas no territorio de vulnerabilidade, sem



estarem diretamente ligadas as acdes no &mbito do CRAS. Estes recursos financiam as acbes
socioeducativas e campanhas no ambito assistencial, além de promover aquelas voltadas a
insercdo dos usuarios no mercado de trabalho, entre outras. J& 0 piso béasico de transicdo
corresponde ao total de recursos alocados no FMAS, exceto o funcionamento do Programa
Agente Jovem (PAJ), programa este que é repassado na modalidade de bolsa. O Piso Béasico
Variavel, por sua vez, potencializa os processos de revisdo do BPC e as prioridades
estabelecidas no &mbito nacional, em termos de demandas a serem enfrentadas. E também
uma espécie de equalizador financeiro, haja vista que é atribuida a ele a capacidade de corrigir
distor¢Oes historicas em regiGes vulnerabilizadas, como 0 semi-arido nordestino e a regido

norte.

Quanto ao financiamento, as acfes de protecdo social especial sdo divididas da
seguinte forma: Piso de Protecdo Social Especial de Média Complexidade, que mantém os
servicos do CREAS; Piso de Transicdo de Média Complexidade, que compreende o
somatorio dos recursos alocados no FMAS destinados a protecdo social de alta e média
complexidade. Este piso ndo inclui o financiamento do PETI, que, a exemplo do Pro- Jovem
na protecdo social béasica, € estabelecido sob a forma de bolsa; Piso Fixo de Média
Complexidade, que pode ser proveniente de novos recursos ou de recursos remanejados para
subsidiarem financeiramente o enfrentamento ao abuso e exploracdo sexual de criancas e
adolescentes, bem como outras formas de violacdo de direitos. Para Protecdo Social Especial
de Alta Complexidade, sdo estabelecidos os Pisos | e 1l. O primeiro custeia as a¢0es da rede
de acolhimento as diversas formas de violagao de direitos; o segundo é voltado aos usuérios
de uma forma mais especifica de violacao de direitos. O quadro abaixo ilustra as modalidades

dos pisos, e respectivas finalidades.

FORMULAS E FINALIDADES DOS PISOS DE PROTEGAO SOCIAL BASICA

PISOS FORMULAS FINALIDADES

Pisos Basicos | PBF= CS+FR Atender as familias e seus membros no CRAS sob os parametros do

Fixo MA custo médio para cofinanciamento dos servigos de atencéo integral a

(PBF) familia.

Pisos Basicos | PBT= FAPB+FP Atender os servigos complementares no territorio do CRAS: servigos
L socioeducativos para criangas, adolescentes e jovens; centros de

De Transicao MA convivéncia; acdes de incentivo ao protagonismo e ao fortalecimento

de vinculos familiares e comunitarios. Manter toda a rede dos
servicos correspondentes a protecdo bésica

Pisos Basicos | PBV= CAS/FR E um recurso novo ou remanejado e sera referéncia para
. cofinaciamento para prestagdo dos servicos de retaguarda no
Variavel MA territorio, voltado ao atendimento as familias, criancas, adolescentes,

(PBT)




(PBV) jovens, idosos, pessoas com deficiéncia e adultos vulneraveis e
especificidades do Arido e Semidrido, comunidades indigenas e
quilombolas.

FORMULAS, FINALIDADES E VALORES DOS PISOS DE PROTECAO SOCIAL ESPECIAL DE
MEDIA COMPLEXIDADE

PISOS

FORMULAS

FINALIDADES

Pisos de

PTMC=FAPEMC/PA

Manutengdo dos servicos prestados pelos CREAS no

transicdo  de MA atendimento as familias, seus membros e a individuos cujo
Média direito foram negados/violados, porém sem rompimento dos
complexidade vinculos familiares — esses servigos abrangem areas maiores
(PTMC) que 0s CRAS.

Pisos Fixo de | PFMC=CS+CA Pisos voltados para o financiamento, com recursos novos ou
Média MA remanejados pelos CREAS, incluindo os servi¢os de combate

complexidade ao Abuso e Exploracdo Sexual de Criangas e Adolescentes e
(PFMC) da rede voltada ao atendimento daqueles que tiveram violados
seus direitos, sem rompimento dos vinculos familiares e
comunitarios: situacdo de violéncia, emergéncia, abuso,
exploracdo sexual, negligéncia, omissdo; tem como
condicionalidades o nivel de habilitacdo do municipio e a sua
adesdo ao SUAS.

FORMULAS, FINALIDADES E VALORES DOS PISOS DE PROTECAO SOCIAL ESPECIAL DE ALTA
COMPLEXIDADE

PISOS FORMULAS FINALIDADES
Piso de Alta | PAC= PCSAX/CI Manutengdo dos servicos prestados pelos CREAS no
Complexidade MA atendimento as familias, seus membros e a individuos cujo

| direito foram negados/violados, porém sem rompimento dos
vinculos familiares.

Piso de Alta | PAC2= CAS/CA Piso voltado para o financiamento, com recursos novos ou
Complexidade MA remanejados pelos CREAS, incluindo os servi¢os de combate
| ao Abuso e Exploragdo Sexual de Criangas e adolescentes e da
rede voltada ao atendimento daqueles que tiveram violados
seus direitos, sem rompimento dos vinculos familiares e
comunitarios: situacdo de violéncia, emergéncia, abuso,
exploracdo do trabalho e sexual, negligéncia, omissdo. Tem
como condicionantes o nivel de habilitagdo do Municipio e
sua adeséo ao SUAS.

Quadro n° 09- Férmulas e finalidades dos Pisos de Prote¢do Social
Fonte: SILVEIRA (2007), apud NOB/SUAS- 2005

CS- Custo médio anual referente aos servicos do PAIF; FR- Familias Referenciadas no territorio conforme porte
dos municipios; MA- Meses do ano; FAPB- Montante Anual do Piso de Protecdo Basica (financiamento atual
mantido pelo Governo Federal na Protecdo Basica do Pais); FP- Familias Potencialmente usuaria no Pais, no
municipio e no Distrito Federal (Retirados PAIF e Pré-Jovem); CAS- Custo dos servicos complementares no
territorio no nivel da protecdo 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 pisos, devem ser tomadas as portarias 2757 e 2774 SEAS/MPAS.

PEAC I- incorpora os servicos da rede SAC tradicional. E calculado com base nos recursos existentes,
multiplicado pela Capacidade Instalada — ClI, e dividido pelos meses do ano. Ai se estipula o piso de alta
complexidade I. Para o piso de alta complexidade I, 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 servicos; CAS- Custo Adicional em relacdo a média de servicos; CA- capacidade de atendimento; MA-
Meses do ano.



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

Acreditamos que nos municipios de pequeno porte, o desafio da gestdo dos recursos é
ainda maior. Afirmamos anteriormente que boa parte desses municipios sobrevive
financeiramente dos repasses da Unido — fato que, associado ao grande contingente de
pobreza, torna os seus desafios ainda maiores. Nosso estudo confirma justamente esses

acontecimento.

No relatério anual de gestdo da assisténcia social e na pesquisa realizada pelo IBGE
(2006), 0 municipio de Currais Novos diz ter, no seu Plano Diretor, no plano plurianual e na
lei orcamentéria anual, acGes e orcamentos destinados a politica de assisténcia social do
municipio. A analise do Plano de A¢do Municipal permite-nos confirmar a veracidade da
afirmacdo. Percebemos, contudo, que ha um descumprimento desses planos, visto que o
municipio ndo destina os recursos conforme planejou, levando a politica municipal a ser
majoritariamente custeada pela Uniéo.
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Figura 7 - Orgamento planejado para assisténcia social em 2006, 2007 e 2008
Fonte: Plano de agdo da assisténcia social do municipio de Currais Novos.

Sobre a execugdo desses recursos planejados, o relatério de gestdo mostra que 0s

recursos previstos pelo FMAS de Currais Novos, ndo foram cumpridos. O municipio repassou



R$ 14.850 para a APAE. Esse foi o total de recursos diretos aplicados na politica municipal

de assisténcia social em Currais Novos.

Do valor planejado, qual seja R$ 829.467.28, apenas R$ 603.003,63 foram aplicados,
apresentado uma disparidade entre o valor estipulado e o valor executado. Em 2008
Currais Novos, mesmo ndo tendo cumprido a receita planejada em 2007, teve sua parcela de
repasse da Unido aumentada. Essa informacéo foi dada pela gestora, uma vez que ndo tivemos
acesso a nenhum documento de prestacdo de contas daquele ano. O que percebemos nesse
processo é que o Estado permanece se isentando de suas responsabilidades, do ponto de vista
financeiro, para com 0s municipios, uma vez que ndo tem contribuido para o custeio de suas

despesas.
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Figura 8 - Recursos executados na politica de Assisténcia Social municipal, em 2006, 2007 e 2008.
Fonte: Plano de agdo da assisténcia social do municipio de Currais Novos.

Tomando por base os dados descritos indagamos a gestdo, sobre 0 motivo que levou a
ndo execucdo do orcamento estipulado. A resposta foi a pouca a arrecadagdo e 0 pouco
desenvolvimento no municipio que acarreta uma receita baixa e conseqlientemente menos

impostos e menos investimentos.

Quanto ao repasse da Unido, observamos que o0s gastos com a assisténcia social
superaram 0s gastos com a saude e com a educagdo. Percebemos também que tem havido,

gradativamente, maior investimentos nessa politica, conforme mostra o grafico a seguir.
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Figura 9 - Repasses de recursos federais para a politica de salide, educacdo e assisténcia em Currais Novos em
2005, 2006, 2007 e 2008.
Fonte: Portal da transparéncia: WWW. www.portaldatransparencia.gov.br

Analisando a distribui¢do desses recursos nos financiamentos dos programas, servigos
e projetos, podemos perceber que houve preponderancia de investimentos no Programa Bolsa
Familia. Esse dado corrobora a nossa afirmacdo de que h& maior investimento nas
transferéncias de renda que nos programas, projetos e servicos voltados para a protecdo social

bésica.

2005

W Sériel
3.549.736,00

Bolsa Famm il |
Indice de Gestdo Descentralizada -...1 29.520,00
Atencao Integral a Familia 1 45.000,00
CREAS | 12.400,00
Servigos de Protegdo Socioassistencial a... m 70.253,00

Capacitagaode Jovens em Situacao de...| 916,50
Agente Jovem | 3.708,25

Servico Socioeducativo—PETI 1 40.000,00
PETI- BOLSA m 85.200,00
PPD 1 35.653,80
Servi¢co de Protec¢do Socioassistencial a Pessoa...)] 16.991,75

Figura 10 - Repasses de recursos federais para 0 FMAS de Currais Novos em 2005
Fonte: Portal da transparéncia:. www.portaldatransparencia.gov.br
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Os recursos destinados ao Bolsa Familia sdo, pois, marjoritarios — se comparados ao
custeio de outros programas e servi¢cos. Depois do PBF, o PETI representa a segunda maior
destinacdo de recursos, seguido pelos servicos de protecdo social a criancas e aos
adolescentes. Também os servicos de protecao social basica alocam uma quantidade infima de
recursos, quando confrontados com os daquele programa. E bom lembrar que em 2005 o
CRAS estava ainda incipiente; a nossa percep¢do € a de que, naquele ano, ja se fazia

necessario aumento do repasse da Unido para que houvesse a potencializacao desses servigos.

2006

B Sériel
3.635.200,50

Bolsa Familia
PAIF/CREAS 78.438,36
CREAS 29.724,75
Servico de Protecdo Social Basica para... 170.631,23
PAIF/CRAS 99.000,00
Indice de Gestdo Descentralizada -... ® 93.537,68
Agente Jovem 18.005,00
CREAS 31.000,00
Agente Jovem 1.625,00
Servigo Socioeducativo — PETI 118.180,00
PETI - BOLSA 39.925,00

Quadro 11 - Repasses de recursos federais para 0 FMAS de Currais Novos, em 2006
Fonte: Portal da transparéncia: www.portaldatransparencia.gov.br

Em 2006, houve aumento no orcamento para todos 0s Sservigos, programas e projetos.
Observamos que a concentracdo foi maior no PAIF/CREAS, no PAIF/CRAS e no PETI —
nesse, na modalidade socioeducativa. De modo geral, ainda ha grande disparidade de
investimento entre os programas de renda minima e os servigos de protecdo social basica —

servigos estes que objetiva a prevencao das vulnerabilidades.


http://www.portaldatransparencia.gov.br/

Bolsa Familia
PAIF/CREAS
CREAS

Servigo de Protegdo Social...

PAIF/CRAS

Indice de Gestao...

2007

B Sériel

3.995.141,00
92.699,88

34.726,25
201.655,09
117.000,00
108.484,68

Agente Jovem 21.060,00
CREAS 40.300,00

PETI - BOLSA 26.825,00
Cadastro Unico | 9.761,40

Servico Socioeducativo — PETI 108.840,00

Quadro 12 - Repasses de recursos federais para 0 FMAS de Currais Novos em 2007
Fonte: Portal da transparéncia: www.portaldatransparencia.gov.br

Continua, em 2007, a tendéncia de aumento nos investimentos financeiros na
assisténcia social. Observamos que nesse periodo houve uma migracao de investimentos do
PETI bolsa para o PETI socioeducativo. Essa modificacdo decorre de transformagdes sofridas
pelo programa. A protecdo social basica a criangas e a adolescentes superaram o valor dos

investimentos do PETI bolsa, que no ano anterior era o segundo servico no ranking de

alocacdo de recursos.

2008
M Sériel
4.523.726,00
Bolsa Familia
PAIF/CREAS 107.822,11
Estruturacdo da Rede PSB 35.000,00
Servigo de Protegdo Social Basica para... ® 165.589,60
PAIF/CRAS 99.000,00
Indice de Gestdo Descentralizada - IGD 118.578,85
Projovem Adolescente 60.300,00
CREAS | 34.100,00
Transferéncia de Renda — PETI | 6.125,00
Servigo Socioeducativo — PETI 141.280,00

Quadro 13 - Repasses de recursos federais para 0 FMAS em 2008
Fonte: Portal da transparéncia: www.portaldatransparencia.gov.br
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Do periodo analisado em nosso estudo, observamos que foi em 2008 que houve maior
alocacdo de recursos para a assisténcia social. De forma geral, foi nesse ano que o montante
de verba repassada para 0 municipio atingiu o apice. Grande parte desses investimentos ficou
concentrada no PBF. Houve também queda nos investimentos do CRAS, de R$ 117.000,00
em 2007 para R$ 99.000,00 naquele ano. O que confirma declinio dos investimentos da

protecdo social basica e maior concentracdo de recursos no programa bolsa familia.

Por entender que o orcamento € um dos maiores responsaveis pelos entraves
percebidos na gestdo municipal da assisténcia na cidade em analise, percebemos que 0s
problemas enfrentados no financiamento da politica da assisténcia social extrapolam o espaco
da gestdo e sdo agravados por outros, existentes no interior da propria gestdo, dentre os quais

destacaremos treés.

O primeiro reside no fato de o municipio ndo cumprir com seus gastos planejados, fato
que ndo pode ser entendido como resultado da escassez de recursos, como afirma a gestora,
mas como consequéncia da falta de compromisso politico com assisténcia, haja vista que a
gestdo investiu menos de 10%, desses gastos. Ainda assim, a cada ano 0 municipio
apresentava um crescimento dos gastos planejados, apesar de suas experiéncias negativas

guanto ao cumprimento dos planos.

Outro problema a ser apontado, é a concentracdo de recursos no financiamento do
(PBF), pois embora reconhecendo a importancia desse programa, consideramos que a forma
como este tem se materializado se restringindo ao repasse de verba para 0s usuérios, sem a

devida “promogao e insercao social dos usuérios da politica”.

Paralelo ao crescimento dos gastos com o BPF, tem-se uma insuficiéncia orcamentaria
em outros servigos da politica, como é caso da protecdo social bésica. Essas caracteristicas
bloqueiam a perspectiva de prevencdo de vulnerabilidades imbuidas no sistema, além de
favorecer o clientelismo e o populismo e dificultar a superacdo das acdes meramente

mediatas.

O dltimo problema que abordamos aqui, existente no interior da gestéo, € a falta de
transparéncia dos recursos quanto a sua destinacdo. Quanto a isso, destacamos o papel do
Conselho Municipal, que deve fiscalizar os gastos — fato que ndo tem acontecido de forma
pragmatica no municipio. Como veremos adiante, a execucdo orcamentaria de 2008 n&o
consta no relatorio de gestdo. Dessa forma, podemos dizer que a implementacdo do SUAS e a

instauracdo do controle social ndo alteraram a situacéo de falta de transparéncia na aplicacao



dos recursos. Ela fere a democracia, reforca o autoritarismo politico e a privatizacdo do

publico.



4.6 Relatorio de Gestao

De acordo com a NOB/SUAS, o relatorio de gestdo destina-se a sintetizar as acdes
realizadas pela gestdo, no sentido de tornar transparentes as agdes implementadas. Nesse

sentido,

O Relatorio de Gestdo destina-se a sintetizar e divulgar informacdes sobre os
resultados obtidos e sobre a probidade dos gestores do SUAS as instancias formais
do SUAS, ao Poder Legislativo, ao Ministério Publico e a sociedade como um todo.
Sua elaboracdo compete ao respectivo gestor do SUAS, mas deve ser
obrigatoriamente referendado pelos respectivos conselhos. (NOB/SUAS, 2005,
p.41)

Currais Novos elaborou trés relatérios de gestdo. A principal finalidade desses
documentos é informar a sociedade as acdes realizadas no ambito da assisténcia social. Eles
devem ser feitos pela gestdo e aprovados pelo Conselho Municipal para, depois, ser
encaminhados & Camara Municipal. E um documento publico, que deve estar a disposicio dos

cidadaos.

A realidade do municipio nos mostrou que ha disparidades entre o que deveria ser e 0
que de fato acontece em Currais Novos, visto que a materializacdo desse instrumento
apresenta fragilidades no contetdo, na publicizacdo, na elaboracdo e na aprovacdo do

Conselho e da Camara.

Em Currais Novos, o relatorio elaborado é encaminhado a SETHAS/RN, que o
arquiva. O 6rgdo gestor estadual informou prestar assessoria na elabora¢éo do documento. A
gestora municipal da cidade, por sua vez, ressaltou que o documento é elaborado pela equipe
técnica da Secretaria Municipal. Como ja ressaltamos anteriormente, essa “equipe” ¢

composta por apenas uma funcionaria.

Embora tendo o Conselho Municipal informado que avalia esses relatorios,
aprovando-o ou ndo, percebemos que no ano de 2008 ndo ha a assinatura do seu presidente;
que o Conselho também nédo dispde de nenhum deles em seus arquivos; e que os relatorios
também néo foram encaminhados a Camara Municipal, acarretando a ndo prestacdo de contas

a sociedade, o que fere os principios democraticos que ancoram a politica aqui discutida.

Sobre seus conteudos, os relatérios de 2006 e de 2007 contemplam a descricdo do
orgdo gestor, perpassando pela questdo da infraestrutura, dos recursos humanos, de endereco,

além de abordarem dados sobre o fundo municipal, sobre o planejamento e sobre o



monitoramento e a avaliagdo. Eles descrevem ainda os recursos gastos com as acoes
assistenciais, mas apresentam contradicdes em tais dados; expdem também os programas,
projetos e servi¢cos que compdem a rede socioassistencial e discorrem sobre os resultados de

todas as acOes realizadas de forma subjetiva, sem, contudo, discuti-los.

Também percebemos que na descricdo das acdes nao houve as devidas ponderacdes
no que tange a outras que a secretaria congrega, como, por exemplo, aquelas voltadas para o
trabalno e para habitacdo. As informagdes sobre as acOes da secretaria apareceram
aglomeradas, como se todas fizessem parte da assisténcia social. Notamos, ainda, que ha um
certo apelo politico e uma propaganda da gestdo que nos fazem pensar em praticas populistas
e clientelistas, pois percebe-se fortemente essa questdo em varias partes do texto, sobretudo na

apresentacéo.

O relatorio de 2008, diferentemente dos anteriores, ndo traz dados suficientes sobre a
gestdo: nédo discorre sobre 0s recursos financeiros e ndo apresenta nenhuma informacéao sobre
0 monitoramento, avaliacdo e planejamento. Até a finalizacdo dessa pesquisa, ndo se
encontrava nos arquivos da Secretaria Trabalho da Habitacdo Assisténcia Social SETHAS do
Estado do Rio Grande do Norte, e ndo foi encaminhado a Camara Municipal. Dessa forma,
concluimos que os relatérios de gestdo se distanciam do que estd posto no SUAS,

evidenciando, assim, fragilidades na adeséo a esse sistema.



CONSIDERACOES FINAIS

Consideramos a pesquisa como um processo de aproximacao da realidade traduzido
por meio do olhar do pesquisador. Esse olhar, embora fidedigno, é parcial e limitado diante da
complexidade da realidade. Sendo assim, acreditamos que as ciéncias humanas ndo produzem
verdades absolutas, mas verdades parciais em constantes processos de rupturas e de

construcdes.

As consideracdes aqui expostas compdem-se dessa apreensdo parcial da realidade,
que, embora trazendo fatos que correspondem ao real, ndo ddo conta da complexidade da
realidade estudada nem esgota as indagagOes surgidas durante a aproximagdo com o objeto

pesquisado.

Ressaltamos aqui que o exame da realidade a consequente discuss@o sobre as questdes
geradas por ela, apesar de aprofundadas, ndo nos permitem fazer generalizag6es, pois trata-se
de um estudo de caso de uma determinada realidade que tem aspectos peculiares. Nao
obstante, reconhecemos que o0s resultados dessa pesquisa podem possibilitar uma
aproximagdo com outras realidades, pois Currais Novos, mesmo apresentando
particularidades que possam distingui-la de outros municipios brasileiros, expde também

semelhancas com grande parte deles, sobretudo com os do Rio Grande do Norte.

Mediante nossa pesquisa, estamos convencidas da importancia de se estudar o0s
instrumentos de gestdo e o seu papel na conducdo da politica de assisténcia social. Desde a
Constituicdo de 1988, o Estado aparece como condutor dessa politica — o que amplia a
necessidade do debate sobre os problemas e sobre as dificuldades por que perpassam a gestéo
da politica de assisténcia social. Os instrumentos de gestdo, por sua vez, sdo 0s meios pelos
quais se operacionaliza a gestao; sdo ferramentas gerenciais de suma importancia, que devem,

portanto, ser analisados com mindcia e debatidos a exaust&o.

Reafirmamos que a concepcdo de gestdo publica deste nosso estudo ndo se restringe
somente as formas e aos conceitos gerenciais ligados as teorias da administracdo publica.
Nosso olhar sobre o tema ultrapassa esse limite a fim de compreender a gestdo dentro de um
contexto mais amplo, visdo esta que contempla a dindmica societéria e as contradi¢des entre
as classes sociais. Do mesmo modo deu-se a nossa compreensao sobre a assisténcia social,
haja vista que as contradicdes macrosocietarias se refletem a todo momento na politica de

assisténcia, ocasionando processos de ruptura e de continuidades, de avangos e de retrocessos



como partes de um mesmo processo. Sendo assim, percebemos que a gestdo do SUAS

apresentou, contraditoriamente, progressos e retrocessos em sua operacionalizacéo.

Passados quatro anos de implementacdo desse sistema no municipio de Currais
Novos, podemos afirmar duas coisas sobre ela. A primeira é que ainda esta distante de ser
efetivado como deveria, mesmo considerando a processualidade da implementacdo de uma
politica publica e a recente adesdo do municipio ao SUAS; a segunda é que apresenta
problemas, cujos principais nos esforgamos em registrar neste trabalho. Embora estejamos
tratando da operacionalizacdo dos instrumentos de gestdo, os problemas apontados aqui
perpassam toda a gestdo, uma vez que estes instrumentos ndo estdo desconectados da forma

gerencial da politica no ambito municipal.

A pesquisa revelou gue a forma de adesdo do municipio ao SUAS foi problematica
devido a falta de preparacdo adequada do mesmo. Embora divulgada essa adesdo e medidas
de capacitacao profissional tenham sido tomadas, ela se efetivou muito mais em seus aspectos
burocraticos que em uma mudanca real de concepgéo sobre a assisténcia social, com a devida
incorporacdo dos principios e diretrizes do SUAS em sua materializacdo. Outro destaque
nosso € o modo como se deu a descentralizacdo no contexto brasileiro, que se aproximou
muito mais de uma desconcentragdo politica administrativa, de uma transferéncia de

responsabilidades da esfera federal para a municipal.

Ressaltamos que grande parte dos pequenos municipios do pais ndo tem autonomia
financeira para custear suas politicas, comportando-se como meros executores das politicas
planejadas em nivel federal. Essas afirmacdes foram percebidas em Currais Novos no ambito
na politica de assisténcia, sendo entdo consideradas como um dos problemas enfrentados pela

gestdo da assisténcia.

H& também a questdo relacionada ao papel do ente federativo estadual na
descentralizacdo da assisténcia. Ele se eximiu de boa parte do que poderia ser suas
responsabilidades. Percebemos na realidade estudada a auséncia da maquina estatal, uma vez
que em Currais Novos o nivel Estadual ndo contribui com apoio técnico e/ou financeiro; ndo
ha formas de regulacéo claras sobre o seu papel nesse contexto de descentralizacdo da politica

de assisténcia.

O estudo nos mostrou que embora considerando que 0s Recursos Humanos assumem
um papel central e singular quanto a materializacdo das prerrogativas do (SUAS), e que
portanto, destinaram-se a esse publico a NOB/RH que se propfe a garantir as condi¢des de

trabalho necessérias e a valorizacdo dos trabalhadores da assisténcia, entendemos que muito



pouco foi cumprido dessa norma em Currais Novos. Onde os trabalhadores ndo dispdem de
um plano de cargos carreiras e salarios, ndo houve concurso publico para esta area, soma-se a
isso a insuficiéncia dos recursos humanos e a auséncia de medidas com vistas a constante
qualificacéo.

O estudo nos mostrou ainda que, embora se considere o fato de que os Recursos
Humanos assumam papel central e singular na materializacdo das prerrogativas do SUAS,
muito pouco de suas normas foi cumprido em Currais Novos, municipio cujos trabalhadores
da assisténcia social ndo dispdem de um plano de cargos, carreiras e salarios; que nao realizou
concursos publicos para a area, gerando insuficiéncia de recursos humanos; e que ndo se
preocupou em tomar medidas com vistas a um processo de qualificacdo funcional
permanente. Foi o reconhecimento da importancia dos Recursos humanos na implementacéo
do SUAS que fez com que fosse aprovada a NOB/RH, objetivando a garantia das condicdes

de trabalho dos trabalhadores da assisténcia e a sua valorizacao.

Os recursos destinados a assisténcia passaram a ser fonte de problemas, uma vez que
sua insuficiéncia é notoria, sobretudo no que compete ao financiamento dos servicos. Ha uma
concentracdo de recursos voltados para a politica da assisténcia no programa de transferéncia
de renda Bolsa Familia, que aglutina a maior parte dos recursos. O total do repasse anual
chega a ser maior do que o da educacdo e o da saude. Outra questdo relacionada ao
financiamento é a reduzida participacdo do municipio no cofinanciamento. A sua
contrapartida € irrisoria, estando restrita a APAE - fato que nega os principios da

descentralizacdo e reforca a nossa afirmacao sobre a existéncia de problemas.

Os dados analisados indicam que a gestdo democratica e participativa esta longe de ser
concretizada. Observamos varios fatos que negam as proposi¢cdes do SUAS, como, por
exemplo, a auséncia de um controle social adequado; a falta de participacdo dos usuarios nos
rumos da politica; e a falta de divulgacéo apropriada das a¢des e dos resultados dessa politica.
Essa realidade estd estreitamente ligada aos aspectos conservadores que ainda se fazem
presentes na assisténcia social no Brasil. A ndo concepcdo da assisténcia como politica
publica e as praticas clientelistas, que disfarcadamente apareceram no contexto da pesquisa

com diversas roupagens, ainda se fazem presentes.

Esses problemas contribuem para a ineficacia na materializacdo dos instrumentos de
gestdo. Embora requisito fundamental para a conducdo da gestdo, 0s quatro instrumentos
(orcamento; planejamento; gestdo da informagdo, monitoramento e avaliacdo; e o relatorio de

gestdo) ndo estdo sendo implementados; quando o sdo, apresentam dificuldades e disparidades



em relacdo as suas proposi¢cGes. Podemos dizer, portanto, que, mesmo reconhecida a
importancia desses instrumentos e efetivada a sua regulamentacdo, muito pouco se avangou
no cotidiano da politica de assisténcia em Currais Novos. Como afirmado anteriormente, 0s
instrumentos de gestdo enfrentam problemas em sua efetivacdo, fato que leva ao
aprofundamento de vérios problemas na politica, que precisam ser superados a partir das

novas proposi¢oes do SUAS.

A ndo operacionalizacdo adequada dos instrumentos de gestdo em Currais Novos
também traduz os problemas em nivel da gestdo, fato do qual concluimos que, apesar dos
quatro anos de implementacdo do SUAS, o sistema foi incapaz de resolvé-los; problemas
estes como a falta de planejamento, de controle social e de intersetoralidade. Deduzimos

também que hé disparidade entre a regulamentacdo do SUAS e a sua execugao.

E necessario afirmar que os problemas aqui citados n&o sio enddgenos a gestdo; pelo
contrério: eles refletem, em parte, determinagdes macrosocietarias que contribuem para o seu
agravamento — o que ocorre também por conta da somatdéria com outros problemas préprios
da forma de gerir a politica da assisténcia no municipio. Finalmente, podemos afirmar que a
realidade estudada é marcada por percalcos que dificultam a materializacdo dos instrumentos
analisados — instrumentos estes que, por sua vez, perpetuam os problemas na gestdo e nao
ajudam em sua superacdo. Se devidamente implementados, os instrumentos em anélise podem
favorecer a eficacia dos servigos oferecidos no &mbito da politica e contribuir para alargar os
espacos e a efetivacdo democratica preconizada pelo sistema. Em suma, podem cooperar para
materializacdo de uma gestdo verdadeiramente democratica e participativa, que atenda aos

anseios dos cidadaos.
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